Verso una regolazione indipendente dei trasporti by CIUMMEI, EMANUELE
  
UNIVERSITÀ DI PISA 
FACOLTÀ DI GIURISPRUDENZA 




TESI DI LAUREA 
 
 






Candidato                                                          Relatore 




ANNO ACCADEMICO 2014/2015 
I 
 








Regolazione dei trasporti in Europa  
1. La politica di liberalizzazione    pag. 1 
2. Profili comuni della disciplina sui trasporti   pag. 5 
3. Regole sulla concorrenza e aiuti di Stato   pag. 10 
4. Tutela dei diritti dei passeggeri nelle varie  
tipologie di trasporto      pag. 20 
4.1. Ferroviario      pag. 22 
4.2. Autobus       pag. 26 
4.3. Via Mare e Vie Navigabili interne   pag. 29 
4.4. Aereo        pag. 32 
5. Ruolo del Parlamento Europeo    pag. 35 
5.1. Poteri       pag. 35 
5.2. Orientamenti generali negli anni 2000  pag. 41 
6. Sfide per il futuro      pag. 47 
7. Tendenza dei Paesi membri ad una regolazione  




Caratteristiche comuni della regolazione indipendente 
1. La spinta europea verso la creazione di Autorità  
amministrative indipendenti     pag. 59 
II 
 
2. Problemi di compatibilità con l'architettura 
costituzionale       pag.61 
3.  Natura giuridica      pag. 69 
4.  Indipendenza       pag. 72 
5.  La nomina dei membri     pag. 75 
5.1. Conflitto di interessi     pag. 81 
5.1.1. La trasparenza     pag. 88 
6.   I poteri        pag. 94 
6.1. Normativo      pag. 95 
6.1.1. AIR − analisi d'impatto della  
 regolamentazione −     pag. 97 
6.1.2. VIR − verifica dell'impatto della  
regolamentazione −     pag.105 
6.2. Di aggiudicazione     pag.107 




Autorità di regolazione dei trasporti 
1. Istituzione       pag. 113 
2. Finalità e scopo      pag. 118 
3. Compiti e relativi poteri     pag. 120 
3.1. Garanzie di difesa a disposizione delle  
imprese sottoposte a procedimento   pag. 133 
3.2. Legittimazione dell’autorità ad agire 
in giudizio      pag. 139 
4. Soggetti sottoposti a regolamentazione   pag. 143 
5. Serviva una nuova autorità?     pag. 146 
III 
 




L’autorità di settore e competenze di altre autorità amministrative 
1. Rapporti con le altre autorità    pag. 160 
2. Rapporti con l’amministrazione centrale   pag. 168 
3. Rapporti con l'Unione Europea e gli organismi  
degli Stati membri      pag. 172 
4. Rapporti con gli enti territoriali    pag. 176 
4.1. Il trasporto pubblico locale − TPL −   pag. 181 
4.1.1.  Ricorso regione Veneto    pag. 185 
5. Troppe competenze o pochi poteri? Conseguenza  
di una natura ibrida      pag. 190 
 
 




 Oggetto della tesi è l’esame dello sviluppo della regolazione 
indipendente nel settore dei trasporti.  
 La disamina muoverà dalle politiche di liberalizzazione stabilite 
dalla Comunità europea riscontrando come da esse discende la 
tendenza, da parte di alcuni Stati Membri dell’Unione Europea, ad 
istituire organismi di regolazione indipendente, focalizzandosi poi 
sulla neo istituita Autorità di regolazione dei trasporti italiana. 
 La scelta di trattare questo argomento è dovuta alla svolta che si 
appresta a vivere il mercato italiano dei trasporti a seguito 
dell’istituzione della nuova Autorità; organismo che si pone come 
risposta tecnica ed indipendente, non politica, alle problematiche del 
settore e nell’auspicio di sopperire all'incapacità della legge di stare al 
passo con la rapida evoluzione tecnologica e del mercato. 
  L’elaborato avrà inizio con una riflessione sul ruolo dell’Unione 
Europea che, nell’intento di creare un mercato unico, ha avviato un 
processo di liberalizzazione del settore dei trasporti consistente 
nell’apertura alla concorrenza di un’attività precedentemente 
esercitata perlopiù in maniera monopolistica.   
 Infatti obiettivo, del legislatore europeo, è da tempo il 
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conseguimento della libera prestazione dei servizi e dell'apertura dei 
mercati per migliorare la qualità del servizio e ridurre il livello dei 
prezzi. 
 Importante sarà l’analisi delle regole applicabili alla 
concorrenza e agli aiuti di Stato, che in tale mercato assumono un 
rilievo particolare, trattandosi di un settore nel quale, notoriamente, il 
ricorso a finanziamenti pubblici e sovvenzioni è assai diffuso. 
 Un rilevante obiettivo del legislatore comunitario, che 
metteremo in evidenza è il rafforzamento dei diritti del passeggero 
quale parte contrattuale debole e, come tale, bisognosa di particolare 
tutela. 
 Per avere una visione completa sarà necessario analizzare la 
differente disciplina vigente nelle varie tipologie di trasporto, partendo 
dalle convenzioni internazionali, ove presenti, per poi dedicarci alla 
legislazione comunitaria mettendo in evidenza quali siano gli organi 
italiani preposti alla vigilanza. 
 Una conseguenza dei processi di liberalizzazione è l’aver 
portato i vari Stati membri a predisporre differenti sistemi di 




 In Italia, sotto le spinte della Commissione europea, vi è stata la 
creazione dell’Autorità di regolazione dei trasporti. 
 Attraverso il quadro normativo istitutivo vengono delineate le 
finalità e lo scopo, stabilendo le competenze ed i poteri ad essa 
riconosciuti. 
Ai fini della nostra analisi sarà necessario delineare quali siano 
effettivamente i soggetti sottoposti a regolamentazione, non essendoci 
una chiara ed univoca disposizione a riguardo. 
La regolamentazione, infatti, non investe esclusivamente le 
imprese attive nell’esercizio dei trasporti, ma anche tutti quegli organi 
che hanno competenze proprie in tale materia, come le pubbliche 
amministrazioni e le altre Autorità di settore.  
Alla luce di queste considerazioni, ci domanderemo se 
effettivamente vi fosse bisogno di una nuova autorità ad hoc per il 
settore dei trasporti.  
La nascita di questa nuova Autorità in un settore come quello 
dei trasporti, ove le competenze erano ripartite tra differenti soggetti, 
ha fatto sì che si istaurassero importanti relazioni con altri organismi; 
come le altre Autorità indipendenti, in particolare l’Agcm, sia ovvero 
l’amministrazione centrale, (Cipe, Mit, Mef, Agenzia per le 
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infrastrutture stradali e autostradali).  
A fronte dei suddetti rapporti, l’Autorità dei trasporti talvolta 
assorbe, in tutto o in parte, i compiti delle amministrazioni o degli 
organismi esistenti mentre, altre volte, vi si affianca. 
Quest’ultima evenienza può, però, creare delle problematiche e, 
per far fronte a ciò, la strada da percorrere è quella della leale 
collaborazione tra gli organi, che viene attuata mediante protocolli ed 
intese le quali definiscono, sia sul piano metodologico, sia sul piano 
del processo decisionale, un sistema di cooperazione.    
 Di questo insieme di relazioni, fanno parte finanche quelle 
intercorrenti con l’Unione europea e gli organismi degli Stati membri 
anch’esse caratterizzate da sistemi di cooperazione.  
Ma i rapporti fin da subito riconosciuti come i più complessi e 
dibattuti, sono stati quelli intercorrenti con gli enti territoriali.   
 Tali relazioni sono sfociate nel ricorso alla Corte Costituzionale 
da parte della regione Veneto in seguito ad una presunta 




La regolazione dei trasporti in Europa 
 
 
1. La politica di liberalizzazione 
 A livello comunitario è possibile individuare un disegno 
normativo coerente che, partendo dai principi fondamentali sulla 
concorrenza, si amplia in una serie di provvedimenti specifici volti a 
liberalizzare quei settori ritenuti fondamentali per la creazione di un 
mercato unico. 
 Il processo di liberalizzazione avviato a livello europeo è 
consistito nell’apertura alla concorrenza di attività precedentemente 
esercitate in mercati di tipo monopolistico. 
 Nell’esporre le ragioni della politica di liberalizzazione adottata 
in questi ultimi anni, la Commissione1 ha precisato che i diritti speciali, 
soprattutto di monopolio, costituiscono in generale una contropartita 
degli oneri connessi all’espletamento della missione di servizio 
pubblico affidata alle imprese stesse.     
 Tali diritti speciali non devono tuttavia andare al di là di quanto 
è necessario per l’adempimento della missione stessa, altrimenti 
generano, ai sensi del diritto comunitario, situazioni restrittive della 
                                                 




 I monopoli detenuti da talune imprese, se non sono giustificati 
da una missione d’interesse economico generale, nella maggior parte 
dei casi generano prezzi elevati, un servizio meno efficiente e ritardi 
in termini di innovazione o investimenti. 
 È questa la ragione che ha spinto la Commissione a liberalizzare 
i settori maggiormente soggetti a monopolio, al fine di migliorare la 
qualità del servizio e ridurre il livello dei prezzi. 
 Molto spesso questi monopoli riguardano, o hanno riguardato, 
le industrie a rete: trasporti, energia, telecomunicazioni. 
 Per realizzare il principio dell’apertura dei mercati soggetti a 
monopolio, la Commissione europea dispone di tre strumenti: la 
liberalizzazione economica; la liberalizzazione amministrativa e la 
regolazione asimmetrica. 
 La liberalizzazione economica consiste nell’abrogazione dei 
diritti speciali ed esclusivi, con l’effetto di liberalizzare l’accesso al 
mercato rimuovendone le barriere legali. 
 È il tipico strumento utilizzato dal legislatore comunitario con 
l’emanazione di regolamenti e direttive che impongono agli Stati 
membri di abrogare le norme attributive dei suddetti diritti speciali ed 
esclusivi: di regola tali norme stabiliscono espressamente in quali casi 
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è, eccezionalmente, legittimo preservare regimi di riserva e parziali 
posizioni di chiusura del mercato. 
 La liberalizzazione amministrativa, consiste nella riforma della 
regolamentazione, con l’effetto di determinare una liberalizzazione 
delle attività, alleggerendo e semplificando adempimenti e vincoli e 
introducendo, peraltro, nuove prescrizioni compatibili con il mercato. 
 In questo ambito rientrano dunque quelle norme comunitarie 
volte a semplificare e a ridurre regole che, anche in settori 
monopolistici, complicavano l’accesso al mercato di nuovi operatori. 
 Ciò non significa tuttavia l’eliminazione delle regole che 
governano i singoli mercati, bensì l’individuazione di regole che, 
seppur alleggerite e semplificate siano in grado di garantire il libero 
gioco della concorrenza. 
 La regolazione asimmetrica, consiste nella promozione della 
concorrenza attraverso l’imposizione di regole finalizzate a 
disciplinare le relazioni tra gli operatori, sul presupposto di una 
condizione di disparità nelle condizioni di partenza. 
 In questo ambito rientrano i regolamenti e le direttive 
comunitarie che obbligano gli Stati membri a conferire poteri 
precettivi e di controllo ad autorità di settore, affinché queste 
impongano agli operatori in posizione dominante responsabilità 
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speciali e misure asimmetriche volte a riequilibrare il mercato. 
 Fin da subito 2  uno degli obiettivi della Comunità era 
l'istituzione di un mercato comune dei trasporti, ovvero il 
conseguimento della libera prestazione dei servizi e dell'apertura dei 
mercati. 
 Per far sì che si giungesse ad un'apertura dei mercati dei 
trasporti era essenziale attuare politiche di liberalizzazione creando nel 
contempo, condizioni di concorrenza eque per i diversi tipi di 
trasporto. 
 Per questo motivo, l'armonizzazione delle norme legislative, 
regolamentari e amministrative nazionali, ivi incluse le condizioni 
quadro di natura tecnica, sociale e fiscale, ha acquisito un'importanza 
crescente nel corso del tempo. 
 Il positivo completamento del mercato interno dell'Unione, 
l'abolizione delle frontiere interne, la riduzione dei prezzi derivante 
dall'apertura e dalla liberalizzazione dei mercati dei trasporti nonché le 
modifiche a livello di sistema di produzione e di gestione dello 
stoccaggio hanno portato a un costante aumento dell'utilizzo dei mezzi 
di trasporto3.         
                                                 
2 Trattato CEE, Roma, 1957. 




 Infatti la circolazione di persone e merci negli ultimi 30 anni è 
più che raddoppiata. 
 
2. Profili comuni della disciplina sui trasporti. 
 I trasporti vengono disciplinati a livello europeo fin dal Trattato 
di Roma del 1957, istitutivo della Comunità economica europea -Cee-  
oggi Trattato sul funzionamento dell'unione europea 4 , in cui vi è 
dedicato un apposito titolo5. 
 Le questioni relative ai trasporti però vengono regolate già 
all'art 46 che stabilisce competenza concorrente tra l'Unione e gli Stati 
membri. 
 Bisogna qui segnalare la modifica all'art. 90 TFUE, intervenuta 
con il trattato di Lisbona, che prevede la perdita della centralità degli 
Stati membri, emergente nella precedente formulazione della norma, a 
vantaggio delle istituzioni dell'Unione, cui compete perseguire gli 
obiettivi dei Trattati nel quadro di una politica comune. 
 Gli Stati membri, da parte loro possono, fino al concreto 
esercizio della competenza da parte dell'Unione, legiferare e adottare 
atti giuridicamente vincolanti. 
                                                 
4 Trattato di Lisbona, 2007. 
5 Parte terza, titolo VI. 
6 Art.4, comma 2, lett. g) TFUE “L'Unione ha una competenza concorrente con quella degli Stati 
membri nei principali seguenti settori: […] g) trasporti [...]”. 
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 In vista di tale possibilità il Trattato fissa dei principi cui gli 
Stati devono comunque attenersi7 o addirittura mette paletti per evitare 
che nelle more essi pregiudichino l'attuazione della politica comune8. 
 In riferimento ai poteri attribuiti all'Unione, finalizzati a 
perseguire gli obiettivi della politica dei trasporti, l'articolo 91 TFUE 
prevede che Essa può stabilire: “a) norme comuni applicabili ai 
trasporti internazionali in partenza dal territorio di uno Stato membro 
o a destinazione di questo, o in transito sul territorio di uno o più Stati 
membri; b) le condizioni per l'ammissione di vettori non residenti ai 
trasporti nazionali in uno Stato membro; c) le misure atte a migliorare 
la sicurezza dei trasporti; d) ogni altra utile disposizione.” 
 Tale norma va letta unitamente all'art. 95 TFUE, che conferisce 
al legislatore dell'Unione anche il compito di adottare norme contro 
determinate forme di discriminazione. 
 In sostanza il Trattato annuncia l'obiettivo di instaurare una 
politica comune in materia e affida, quindi, al legislatore dell'Unione il 
compito di adottare le misure all'uopo necessarie. 
 Tali misure possono avere la più varia natura in funzione delle 
specifiche esigenze. 
                                                 
7 Artt. 94, 96,97 e 98 TFUE. 
8 Art. 92 TFUE, impone agli Stati membri un obbligo di standstill, cioè un divieto di introdurre o 
modificare norme che, nei loro effetti diretti o indiretti, possano rendere la situazione dei vettori 
degli altri Stati membri meno favorevole rispetto a quella dei vettori nazionali. 
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 In questo ambito, il legislatore dell'unione gode del più ampio 
potere discrezionale 9  ma deve comunque rispettare i criteri e le 
condizioni fissate dallo stesso Trattato. 
 Per quanto concerne l'ambito territoriale, come specificato 
dall'art. 91 TFUE, le regole comuni riguardano esclusivamente i 
trasporti internazionali che abbiano come punto di arrivo o di partenza 
uno degli Stati membri e che, in ogni caso, attraversi il territorio di 
uno di questi. 
 Ai fini dell'internazionalità di un trasporto, e quindi 
dell'applicabilità della relativa normativa, occorre che in esso sia 
coinvolto almeno uno Stato membro e che sia varcata almeno una 
frontiera intracomunitaria. 
 I principi che ispirano la normativa in esame sono, quelli di 
libertà e di non discriminazione tra cittadini degli Stati membri. 
 In questa direzione devono operare le norme comuni per i 
trasporti internazionali, con lo scopo appunto di liberalizzare il settore 
dei trasporti e la prestazione del relativo servizio. 
 Ma in questa direzione deve ancor più operare la normativa in 
esame per fissare le condizioni per l'ammissione di vettori non 
                                                 
9 Corte di giustizia, 22 maggio, 1985,13/83, “[...]II Parlamento europeo ammette che il trattato 
lascia un ampio potere discrezionale al Consiglio per quanto riguarda il contenuto della politica 
comune dei trasporti[...]”. 
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residenti ai trasporti nazionali di uno stato membro, vettori che 
devono poter effettuare a titolo temporaneo, trasporti nazionali in un 
altro Stato membro senza dover disporre in questo di una sede o di un 
altro stabilimento, il cosiddetto cabotaggio. 
 Il principio di non discriminazione è peraltro ribadito dal TFUE 
anche in ambiti più specifici. 
 L'art. 95 del trattato stabilisce che, nel traffico interno 
dell'Unione, “sono vietate le discriminazioni consistenti 
nell'applicazione, da parte di un vettore, di prezzi e condizioni di 
trasporto differenti per le stesse merci e per le stesse relazioni di 
traffico e fondate sul paese di origine o di destinazione dei prodotti 
trasportati” e ciò al fine di evitare che l'attuazione della libera 
circolazione dei servizi di trasporto possa ancora risentire di misure 
protezionistiche a favore delle merci nazionali, non solo a livello 
normativo, ma anche sul piano dell'autonomia privata. 
 Anche l'art 97 TFUE può essere ricondotto alla parità di 
trattamento tra vettori nazionali e vettori degli Stati membri. 
 Siffatto articolo, oggi superato con l'abolizione delle dogane 
interne, impone agli Stati membri di non superare un livello 
ragionevole, ed anzi di sforzarsi di ridurre progressivamente le tasse o 
i canoni che, a prescindere dai prezzi di trasporto, sono richieste ad un 
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vettore al passaggio delle frontiere, tenendo conto delle reali spese 
determinate dal passaggio stesso. 
 Oltre il principio di non discriminazione, il Trattato tutela anche 
altre esigenze e valori nell'ambito della politica comune dei trasporti. 
 In primo luogo garantisce quella del miglioramento della 
sicurezza nei trasporti, come previsto alla lettera c) comma 1, dell'art 
91 TFUE. 
 Inoltre il Consiglio in forza di quanto previsto dalla lettera d) 
del precedente articolo, che lo autorizza ad adottare ogni altra 
disposizione utile al perseguimento della politica comune dei trasporti, 
può occuparsi di una serie di aspetti strettamente correlati come le 
problematiche relative alle infrastrutture, agli aspetti sociali, alla tutela 
ambientale e alla ricerca e allo sviluppo tecnologico. 
 Infine l'Unione ha il compito di occuparsi di talune esigenze di 
carattere economico e sociale. 
 Ha l'onere di tener conto del tenore di vita e dell'occupazione di 
talune regioni, nonché in base all'art. 94 TFUE deve considerare, nelle 
misure in materia di prezzi e condizioni di trasporto, la situazione 
economica dei vettori. 
 L'ultimo articolo del titolo VI, parte terza del TFUE, l'art.100, è 
una sorta di norma di chiusura in cui il legislatore europeo definisce al 
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primo comma l'ambito di applicazione della precedente disciplina 
restringendolo ai soli trasporti ferroviari, su strada e per vie navigabili. 
 Nel secondo comma invece stabilisce che sarà compito del 
Parlamento europeo e del Consiglio, deliberando secondo la procedura 
legislativa ordinaria, disciplinare la navigazione marittima e aerea 
previa consultazione del Comitato economico e sociale e del Comitato 
delle regioni. 
 
3. Regole sulla concorrenza e aiuti di Stato. 
 Riguardo ai rapporti della politica dei trasporti con le regole in 
materia di aiuti e concorrenza oggi è pacifico che siano direttamente 
applicabili le regole generali in materia10, anche se vi sono alcune 
                                                 
10 Artt.101 TFUE “1. Sono incompatibili con il mercato interno e vietati tutti gli accordi tra 
imprese, tutte le decisioni di associazioni di imprese e tutte le pratiche concordate che possano 
pregiudicare il commercio tra Stati membri e che abbiano per oggetto o per effetto di impedire, 
restringere o falsare il gioco della concorrenza all'interno del mercato interno ed in particolare 
quelli consistenti nel: a) fissare direttamente o indirettamente i prezzi d'acquisto o di vendita 
ovvero altre condizioni di transazione; b) limitare o controllare la produzione, gli sbocchi, lo 
sviluppo tecnico o gli investimenti; c) ripartire i mercati o le fonti di approvvigionamento; d) 
applicare, nei rapporti commerciali con gli altri contraenti, condizioni dissimili per prestazioni 
equivalenti, così da determinare per questi ultimi uno svantaggio nella concorrenza; e) 
subordinare la conclusione di contratti all'accettazione da parte degli altri contraenti di 
prestazioni supplementari, che, per loro natura o secondo gli usi commerciali, non abbiano alcun 
nesso con l'oggetto dei contratti stessi. 2. Gli accordi o decisioni, vietati in virtù del presente 
articolo, sono nulli di pieno diritto. 3. Tuttavia, le disposizioni del paragrafo 1 possono essere 
dichiarate inapplicabili: - a qualsiasi accordo o categoria di accordi fra imprese, - a qualsiasi 
decisione o categoria di decisioni di associazioni di imprese, e a qualsiasi pratica concordata o 
categoria di pratiche concordate, che contribuiscano a migliorare la produzione o la distribuzione 
dei prodotti o a promuovere il progresso tecnico o economico, pur riservando agli utilizzatori una 
congrua parte dell'utile che ne deriva, ed evitando di a) imporre alle imprese interessate 
restrizioni che non siano indispensabili per raggiungere tali obiettivi; b) dare a tali imprese la 
possibilità di eliminare la concorrenza per una parte sostanziale dei prodotti di cui trattasi.” 
Art. 102 TFUE “È incompatibile con il mercato interno e vietato, nella misura in cui possa essere 
pregiudizievole al commercio tra Stati membri, lo sfruttamento abusivo da parte di una o più 
imprese di una posizione dominante sul mercato interno o su una parte sostanziale di questo. Tali 




 Inizialmente pur non essendo prevista nel Trattato alcuna 
deroga all'applicabilità del diritto della concorrenza ai trasporti, il 
Consiglio adottò il regolamento CEE n. 141/62, del 26 novembre 1962, 
relativo alla non applicazione del regolamento 17/62, che disciplinava 
l'applicazione delle prime norme antitrust, al settore dei trasporti. 
 Esso stabiliva che a causa della peculiarità del mercato dei 
trasporti, il regolamento n.17 non era applicabile a questo settore. 
 In particolare, si escludevano gli accordi, le decisioni e le 
pratiche concordate che avessero per oggetto o per effetto la 
determinazione dei prezzi e delle condizioni di trasporto, la 
limitazione o il controllo dell'offerta di trasporto o la ripartizione dei 
mercati di trasporto e le posizioni dominanti sul mercato dei trasporti 
ai sensi dell'allora art. 86 TCE11.  
 Inoltre veniva previsto che il Consiglio adottasse una normativa 
specifica per l'applicazione delle regole di concorrenza al trasporto su 
ferrovia, su strada e per vie navigabili. 
 Negli anni successivi vennero emanati altri due regolamenti 
                                                                                                                                     
prezzi d'acquisto, di vendita od altre condizioni di transazione non eque; b) nel limitare la 
produzione, gli sbocchi o lo sviluppo tecnico, a danno dei consumatori; c) nell'applicare nei 
rapporti commerciali con gli altri contraenti condizioni dissimili per prestazioni equivalenti, 
determinando così per questi ultimi uno svantaggio per la concorrenza; d) nel subordinare la 
conclusione di contratti all'accettazione da parte degli altri contraenti di prestazioni 
supplementari, che, per loro natura o secondo gli usi commerciali, non abbiano alcun nesso con 
l'oggetto dei contratti stessi.”. 
11 Art. 1 Reg. CEE 141/62. 
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CEE12 che prorogavano il termine di non applicazione del regolamento 
17 dal momento che ancora non erano state adottate le disposizioni 
per l'applicazione delle regole di concorrenza al settore dei trasporti. 
 A rimediare a tale situazione, finalmente, intervenne il 
regolamento n.1017/68 che andava a regolare l'applicazione del diritto 
della concorrenza ai trasporti ferroviari, su strada e per vie navigabili. 
 Successivamente nel biennio '86/'87 vennero emanati due 
regolamenti che attribuirono alla Commissione dei poteri di intervento 
nel settore del trasporto marittimo13 e nell'ambito del trasporto aereo14. 
 Come affermato in dottrina 15 , un impulso all'intervento 
normativo delle istituzioni è derivato della modernizzazione della 
politica di concorrenza, che ha permesso di compiere un passo 
sostanziale verso la generale applicazione delle regole antitrust, tanto 
sostanziali quanto procedurali, all'intero settore dei trasporti. 
 La Commissione ha affermato che il regolamento n. 17, ovvero 
il sistema istituito con tale regolamento, non ha sortito gli effetti 
sperati, tuttavia si deve sottolineare che il sistema era pensato per una 
aggregazione che comprendeva solo sei Stati membri.  
 La Commissione si è trovata di fronte ad un sistema che è 
                                                 
12 Reg. CEE n. 165/65 e reg. 1002/67. 
13 Reg. CEE n. 4056/86. 
14 Reg. CEE n. 3975/87. 




divenuto sempre di più ingestibile per cui, anche alla luce 
dell’ingresso dei nuovi Stati membri, ha reso opportuno l’abbandono 
di un sistema fortemente centralizzato, coinvolgendo sempre più le 
istituzioni nazionali che dovrebbero avere ormai acquisito l’esperienza 
necessaria per poter applicare direttamente le disposizioni del Trattato. 
 Infatti, il Regolamento n. 1/2003, adottato il 16 dicembre 2002, 
si presenta come qualcosa di nuovo, come una rottura nei confronti del 
passato. 
 Esso interviene in materia abrogando il reg. CEE n.141/62, 
nonché le disposizioni procedurali dei regolamenti CEE n.1017/68, 
n.4056/86, n.3975/87. 
 Il Regolamento, entrato in vigore il 1 maggio del 2004, ha lo 
scopo primario di realizzare l’applicazione concreta ed effettiva delle 
regole di concorrenza di cui agli articoli 81 e 82 del Trattato CE, oggi 
Artt. 101 e 102 del TFUE.      
 Si sostanzia, in un intervento che, a differenza di quanto avviene 
nel regolamento n.17, tiene nella dovuta considerazione i protagonisti 
della scena, in particolare gli Stati membri e le imprese, ai quali è 
assegnata una maggiore responsabilità nel dare attuazione concreta 
alle norme del Trattato in materia di intese e abuso di posizione 




 Il sistema direttamente applicabile istituito dal regolamento ha 
l'effetto diretto di responsabilizzare le imprese le quali dovranno- 
garantire che gli accordi, da loro presi, non pregiudichino la libera 
concorrenza né violino le regole comunitarie al riguardo. 
 Per evitare ogni abuso, vengono responsabilizzate anche la 
Commissione e le giurisdizioni nazionali cui viene affidato un 
controllo maggiore delle regole di concorrenza. 
 Insieme, le autorità garanti della concorrenza e la Commissione 
formano una rete16 di autorità pubbliche che agiscono nell'interesse 
generale e in stretta collaborazione, tramite lo scambio di informazioni, 
al fine di tutelare la concorrenza.     
 Per scambio di informazioni si intende una comunicazione 
costante da parte della Commissione e autorità garanti degli Stati 
membri di qualsiasi elemento di fatto o di diritto, comprese 
informazioni riservate, che possa aiutare a individuare eventuali 
violazioni delle regole di concorrenza. 
 Per evitare doppioni e assicurare un'applicazione uniforme e 
coerente del diritto europeo in materia di concorrenza, il regolamento 
mantiene la regola in virtù della quale le autorità garanti della 
                                                 
16 REC: Rete europea della concorrenza. 
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concorrenza degli Stati membri sono automaticamente private della 
loro competenza qualora la Commissione avvii un procedimento. 
 Questa si impegna per altro a consultare l'autorità nazionale 
interessata prima di procedere. 
 La Corte di giustizia controlla l'attività della Commissione 
statuendo sui ricorsi presentati nei confronti delle decisioni con le 
quali la Commissione irroga un'ammenda o una penalità di mora. 
 Dal canto suo la Commissione, prima di decidere irrogando 
all'evenienza ammende o penalità di mora, consulta, in riunione o 
mediante procedura scritta, il Comitato consultivo sulle intese 
restrittive e le posizioni dominanti. 
 Il comitato è composto da rappresentanti delle autorità garanti 
della concorrenza degli Stati membri e funge da sede di discussione 
dei casi che sono in corso di trattazione da parte di dette autorità. 
 Da ultimo, per quanto concerne la cooperazione che deve 
instaurarsi fra le autorità europee garanti della concorrenza – 
Commissione inclusa – e le giurisdizioni degli Stati membri, queste 
possono chiedere alla Commissione di trasmettere loro le informazioni 
in suo possesso o i suoi pareri in merito a questioni relative 
all'applicazione delle regole di concorrenza comunitarie.  
 Dal canto loro gli Stati membri si impegnano a trasmettere alla 
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Commissione copia delle sentenze scritte delle giurisdizioni nazionali 
competenti a pronunciarsi sull'applicazione dell'articolo 101 o 
dell'articolo 102 del TFUE. 
 Il regolamento contempla altresì la possibilità per la 
Commissione e le autorità garanti della concorrenza degli Stati 
membri di formulare osservazioni per iscritto o oralmente dinanzi alle 
giurisdizioni nazionali. 
 Per quanto riguarda le norme in tema di aiuti di Stato, va posto 
in evidenza che esse assumono un rilievo particolare, trattandosi di un 
settore nel quale notoriamente il ricorso a finanziamenti pubblici e 
sovvenzioni da parte degli Stati è assai diffuso. 
 I trasporti rientrano, seppur con varie deroghe, nella disciplina 
generale degli aiuti di Stato disciplinata dal titolo VII, capo 1, sezione 
2, agli artt. 107-109 TFUE. 
 Tale disciplina stabilisce la compatibilità con il Mercato 
Comune di ogni trasferimento di risorse pubbliche nel mercato. 
 Dall'analisi dell'art 107 TFUE emerge che, in linea di principio, 
ogni trasferimento di risorse pubbliche a determinate imprese o in 
specifici settori non è compatibile con il Trattato in quanto rischia di 
falsare la concorrenza all’interno del Mercato Comune17.   
                                                 
17 L’articolo 107 TFUE, paragrafo1: «[...]sono incompatibili con il Mercato Comune, nella misura 
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 Nello stesso articolo sono contemplate però alcune importanti 
deroghe alla luce delle quali determinate categorie di interventi sono 
dichiarate senz’altro ammissibili, mentre altre lo sono solo in via di 
principio. 
 Il compito di stabilire se quest’ultimo e importante gruppo di 
aiuti sia compatibile con la disciplina comunitaria della concorrenza è 
assunto in via esclusiva dalla Commissione. 
 L’articolo 108 TFUE18 del Trattato prevede infatti che ad essa 
siano comunicati tutti i progetti diretti a istituire nuovi aiuti o a 
modificare quelli già esistenti. 
 Qualora la Commissione, in seguito alla sua valutazione, 
stabilisca che un aiuto non rientra nelle eccezioni elencate 
nell’articolo 107 TFUE o che questo sia stato attuato in modo abusivo, 
sarà obbligo preciso degli Stati sopprimerlo o modificarlo secondo le 
disposizioni ricevute.      
 Qualora ciò non accada, la Commissione o qualsiasi Stato 
Membro potranno procedere per vie giudiziarie e adire la Corte di 
                                                                                                                                     
in cui incidano sugli scambi tra Stati membri, gli aiuti concessi dagli Stati, ovvero mediante 
risorse statali, sotto qualsiasi forma che, favorendo talune imprese o talune produzioni, falsino o 
minaccino di falsare la concorrenza». 
18 Art. 108 TFUE “La Commissione procede con gli Stati membri all'esame permanente dei regimi 
di aiuti esistenti in questi Stati. Essa propone a questi ultimi le opportune misure richieste dal 
graduale sviluppo o dal funzionamento del mercato interno. 
2. Qualora la Commissione, dopo aver intimato agli interessati di presentare le loro osservazioni, 
constati che un aiuto concesso da uno Stato, o mediante fondi statali, non è compatibile con il 
mercato interno a norma dell'art. 107 oppure che tale aiuto è attuato in modo abusivo, decide 
che lo Stato interessato deve sopprimerlo o modificarlo nel termine da essa fissato.[…]. 
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Giustizia della Comunità. 
 Il Consiglio Europeo 19 , ai fini della certezza del diritto, e 
nell’intento di migliorare la collaborazione tra Commissione e Stati 
membri per quanto riguarda la notifica e l’approvazione di nuovi aiuti 
di Stato, ha regolamentato 20  nello specifico l’iter procedurale che 
un’autorità di gestione pubblica deve seguire nella notifica di un 
nuovo aiuto di Stato. 
 Riguardo ai trasporti, il trattato detta alcune specifiche 
disposizioni che vanno coordinate con la disciplina generale esposta in 
precedenza.         
 In particolare rilevano in proposito gli artt. 93, 96 e 98 del 
TFUE che delineano per l'appunto le possibili deroghe alla materia. 
 L'art 93 TFUE prevede che sono compatibili con i Trattati gli 
aiuti tendenti a mantenere un equilibrio economico ai fini della 
coesistenza di differenti mezzi di trasporto o a sostenere le tecniche 
più avanzate di trasporto che possono risultare utili alla collettività, e 
gli aiuti volti a consentire la compensazione delle perdite subite dalle 
imprese che svolgono un servizio pubblico21. 
                                                 
19  Art.109 TFUE “Il Consiglio, su proposta della Commissione e previa consultazione del 
Parlamento europeo, può stabilire tutti i regolamenti utili ai fini dell'applicazione degli articoli 
107 e 108 e fissare in particolare le condizioni per l'applicazione dell'articolo 108, paragrafo 3 
nonché le categorie di aiuti che sono dispensate da tale procedura.”. 
20 Reg. Consiglio n. 659 del 22 marzo 1999. 
21  Art. 93 TFUE “Sono compatibili con i trattati gli aiuti richiesti dalle necessità del 
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 Quanto all'art. 96 TFUE 22 , parimenti all'art. 95, mira a 
proteggere la parità di trattamento nella circolazione delle merci 
trasportate all'interno dell'Unione. 
 Ma non lo fa, come l'art. 95, rispetto alle pratiche private degli 
altri vettori, bensì rispetto a eventuali misure protezionistiche – tariffe 
speciali – che, riducendo il costo del trasporto per le imprese, 
comportano un aiuto di Stato. 
 In questo modo, si vuole evitare che l'intervento pubblico nel 
settore dei trasporti si traduca in forme di sostegno protezionistico a 
determinate industrie mediante applicazione di tariffe agevolate, 
idonee a falsare la concorrenza.   
 L'applicazione di tale norma spetta alla Commissione, previa 
consultazione degli Stati membri interessati. 
 Infine va evidenziato che l'art. 98 TFUE 23  relativo alla 
particolare situazione della Repubblica federale della Germania, 
                                                                                                                                     
coordinamento dei trasporti ovvero corrispondenti al rimborso di talune servitù inerenti alla 
nozione di pubblico servizio”. 
22 Art.96 TFUE “1. È fatto divieto a uno Stato membro di imporre ai trasporti effettuati all'interno 
dell'Unione l'applicazione di prezzi e condizioni che importino qualsiasi elemento di sostegno o di 
protezione nell'interesse di una o più imprese o industrie particolari, salvo quando tale 
applicazione sia autorizzata dalla Commissione. 
2. La Commissione, di propria iniziativa o a richiesta di uno Stato membro, esamina i prezzi e le 
condizioni di cui al paragrafo 1, avendo particolare riguardo, da una parte, alle esigenze di una 
politica economica regionale adeguata, alle necessità delle regioni sottosviluppate e ai problemi 
delle regioni che abbiano gravemente risentito di circostanze politiche e d'altra parte all'incidenza 
di tali prezzi e condizioni sulla concorrenza tra i modi di trasporto. Dopo aver consultato tutti gli 
Stati membri interessati, la Commissione prende le necessarie decisioni.      
3. Il divieto di cui al paragrafo 1 non colpisce le tariffe concorrenziali”. 
23  Art. 98 TFUE, “Le disposizioni del presente titolo non ostano alle misure adottate nella 
Repubblica federale di Germania, sempre che tali misure siano necessarie a compensare gli 
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legittima le misure da essa adottate al fine di compensare gli svantaggi 
economici cagionati all'economia di talune regioni di tale Stato in 
conseguenza della sua precedente divisione.     
 Nel Trattato di Lisbona è comunque previsto che, entro cinque 
anni dalla propria entrata in vigore il Consiglio, su proposta della 
Commissione, possa adottare una decisione che abroghi quella special 
disposizione. 
 
4. Tutela dei diritti dei passeggeri nelle varie tipologie di trasporto
 Da tempo l’attenzione del legislatore comunitario è rivolta a 
rafforzare i diritti del passeggero quale parte contrattuale debole e 
come tale bisognosa di particolare tutela. 
 La garanzia della mobilità dei passeggeri assicura il diritto 
dell’individuo alla libertà di circolazione. 
 I passeggeri necessitano, dunque, di un insieme comune di 
garanzie che offrano loro informazioni rapide e chiare relativamente ai 
propri diritti, qualora, durante un viaggio, incorressero in situazioni 
problematiche indipendentemente dal mezzo di trasporto scelto o dal 
fatto che tale viaggio venga effettuato completamente all’interno di 
                                                                                                                                     
svantaggi economici cagionati dalla divisione della Germania all'economia di talune regioni della 
Repubblica federale che risentono di tale divisione. Cinque anni dopo l'entrata in vigore del 
trattato di Lisbona, il Consiglio, su proposta della Commissione, può adottare una decisione che 
abroga il presente articolo”. 
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uno stesso Paese, in seno all’Unione europea oppure oltrepassandone i 
confini. 
 La tutela del passeggero viene perseguita principalmente con tre 
differenti metodi.        
 Il primo metodo prevede l'anticipazione in ambito comunitario 
del contenuto sostanziale di convenzioni internazionali sulla 
responsabilità del vettore, non ancora vigenti e non ancora ratificate 
da tutti gli Stati membri, estendendone il campo di applicazione ai 
trasporti nazionali.         
 Il secondo metodo prevede l'introduzione, a livello comunitario, 
di regole più favorevoli per i passeggeri rispetto a quanto previsto 
dalle convenzioni internazionali. 
 Laddove le convenzioni internazionali lasciano margini di 
manovra agli Stati contraenti, il legislatore comunitario si è 
preoccupato di introdurre regole comuni in tutti gli Stati dell’Unione 
europea volte a rafforzare la tutela dei passeggeri.    
 Infine, il terzo metodo prevede la regolazione di aspetti che non 
trovano disciplina nelle convenzioni internazionali.  
 Questo ultimo fonda le sue premesse sulla considerazione che la 
tutela dei passeggeri non può certo ritenersi soddisfacente se limitata a 
quanto disposto dalle convenzioni internazionali, in quanto esse si 
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focalizzano principalmente sul risarcimento dei danni da morte e 
lesioni e dei danni ai bagagli, ma non si occupano di altri diritti dei 
passeggeri quali, ad esempio, il diritto ad ottenere informazioni e 
soprattutto i diritti a veder alleviati i disagi in caso di inadempimento 
o ritardato adempimento dei vettori. 
 
4.1  Ferroviario 
 Per quanto concerne l’ambito ferroviario, troviamo, a livello 
internazionale, la Convenzione di Berna del 9 maggio 1980 – 
COVIT– 24 , istitutiva dell'Organizzazione intergovernativa per i 
trasporti internazionali per ferrovia –OTIF–.    
 L’OTIF che attualmente conta 46 Stati membri provenienti da 
Europa, Medio Oriente e Nord Africa.    
 La COVIT è stata successivamente modificata dal Protocollo di 
Vilnius del 3 giugno 1999, concernente i trasporti ferroviari 
internazionali.  
 Tale convenzione tratta sia il trasporto persone, sia il trasporto 
merci.         
 Ai fini della nostra disamina, però, interessa quanto contenuto 
nell’Appendice C.I.V. “regole uniformi concernenti il contratto di 
                                                 




trasporto internazionale ferroviario dei viaggiatori e dei loro bagagli.” 
 La commissione CE, nel novembre 2003, ha pubblicato una 
proposta di decisione del Consiglio 25  finalizzata ad autorizzare la 
Comunità europea a concludere un accordo con l’OTIF allo scopo di 
definire le condizioni di adesione alla COTIF. 
 Nella relazione la commissione ha raccomandato agli Stati 
membri di completare la procedura di ratifica del Protocollo di Vilnius. 
 Alcuni mesi più tardi, precisamente nel marzo 2004, la 
Commissione ha presentato una proposta di regolamento del 
Parlamento CE e del Consiglio “relativo ai diritti ed obblighi dei 
passeggeri nel trasporto ferroviario internazionale”26. 
 Scopo del futuro regolamento era rafforzare la tutela dei 
passeggeri, disciplinando espressamente ulteriori diritti rispetto a 
quelli previsti nell’Appendice CIV della COTIF tra cui, ad esempio, il 
riconoscimento di un’indennità per ritardi o per soppressioni dei treni 
e il diritto di informazione su orari e tariffe27. 
 L'Unione europea ha aderito a questa convenzione, in veste di   
organizzazione regionale di integrazione economica, solamente dal 1° 
luglio 2011. 
                                                 
25 In COM 2003 n.696 def. 
26 In COM 2004 n.143 def. 
27 M. Casanova, M. Brignardello, Diritto dei trasporti. La disciplina contrattuale, Milano, Giuffrè, 
2007, pagg 37 ss. 
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 Tale adesione dell'Unione europea alla COTIF contribuisce allo 
sviluppo di un sistema giuridico uniforme applicabile ai trasporti 
internazionali ferroviari di passeggeri e merci attraverso i 46 Stati 
attualmente membri dell'OTIF. 
 L'adesione non è solo un obbligo giuridico per l'Unione europea, 
ma è anche nell'interesse della promozione del trasporto ferroviario in 
tutto il mondo. 
 Vediamo come la proposta del Parlamento CE vista in 
precedenza e risalente al 2004, abbia portato nel tempo al regolamento 
CE n.1371 del 23 ottobre 2007, concernente i diritti fondamentali per i 
passeggeri del trasporto ferroviario. 
 Il regolamento stabilisce una serie di obblighi per le imprese 
ferroviarie volti a una maggiore responsabilità nei confronti dei loro 
clienti e al contempo stabilisce i diritti e gli obblighi dei beneficiari 
stessi dei servizi ferroviari di trasporto, al fine di migliorare 
l'efficienza e l'attrattiva del trasporto ferroviario nei confronti dei 
passeggeri. 
 Il regolamento si applica a tutti i viaggi e servizi ferroviari 
forniti da una o più imprese ferroviarie titolari di licenza28. 
 Uno Stato membro può accordare ai servizi di trasporto 
                                                 
28 Direttiva Consiglio n.18 del 19 giugno 1995: concessione di licenze alle imprese ferroviarie. 
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passeggeri nazionali una deroga alla maggior parte degli articoli del 
regolamento per un periodo massimo di cinque anni, rinnovabile per 
due volte.          
 Inoltre può esonerare dall’applicazione delle disposizioni del 
presente regolamento i servizi ferroviari urbani, extraurbani e 
regionali per passeggeri.        
 A differenza di molti altri Stati membri, l’Italia non ha concesso 
deroghe all’applicazione del regolamento: i diritti dei passeggeri si 
applicano integralmente a tutti i servizi, nazionali e internazionali. 
 Nel marzo 2014 la Commissione europea tramite un 
comunicato stampa, rendeva noto di aver deferito l’Italia alla Corte di 
giustizia per il mancato recepimento della normativa dell’UE in 
materia di diritti dei passeggeri nel trasporto ferroviario statuita dal 
regolamento.  
 Quest'ultimo stabiliva diversi obblighi giuridicamente 
vincolanti per gli Stati membri, che dovevano essere applicati 
pienamente entro il 3 dicembre 2009. 
 Già nel giugno 2013 la Commissione aveva inviato al governo 
italiano una lettera di costituzione in mora riguardante la conformità al 
regolamento e, a novembre 2013, aveva fatto seguito un parere 
motivato.         
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 L’Italia, fino ad aprile 2014, non aveva ancora istituito un 
organismo ufficiale e autorizzato a vigilare sulla corretta applicazione 
del regolamento sul suo territorio, né aveva stabilito norme volte a 
sanzionare le violazioni della legislazione pertinente. 
 Senza queste due azioni necessarie, i passeggeri che viaggiano 
in treno in Italia o verso altri paesi dell’UE non possono far rispettare i 
loro diritti in caso di problemi.      
 Va inoltre, tenuto conto che l’assenza di sanzioni efficaci, 
proporzionate e dissuasive in caso di violazioni del regolamento, di 
fatto non incentiva l’industria ferroviaria a rispettare gli obblighi. 
 Nell'aprile 2014 con il Dlgs. n.70, finalmente, l'Italia ha affidato 
l’accertamento delle violazioni delle disposizioni del regolamento 
europeo e dell’irrogazione delle sanzioni previste, ad un organo 
preposto: l'Autorità di regolazione dei trasporti.   
 Tale disciplina mira ad offrire una migliore protezione ai 
passeggeri nel trasporto ferroviario e a garantire servizi ferroviari più 
affidabili e di qualità. 
 
4.2  Autobus 
 Nel febbraio 2011, con il regolamento n.181, il Parlamento 
Europeo e il Consiglio vanno a ridefinire la tutela dei diritti dei 
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passeggeri nel trasporto effettuato con autobus. 
 Il Regolamento contiene una serie di disposizioni che 
completano il quadro di tutela minima, già avviato con il precedente 
regolamento comunitario n. 2006/2004.    
 Il Regolamento si applica, salvo alcune eccezioni29, al trasporto 
passeggeri effettuato con servizi regolari30 il cui punto di imbarco o di 
sbarco sia situato nel territorio di uno Stato membro e la distanza 
prevista per il servizio sia pari o superiore a 250 km. 
 Per quanto riguarda, invece, i trasporti con una distanza 
inferiore ai 250 km l’ambito applicativo del regolamento è limitato 
alle disposizioni sul divieto di discriminazione31, sulla tutela dei diritti 
dei passeggeri con disabilità32 e sul diritto all’informazione e gestione 
dei reclami33.        
 La previsione di un pacchetto di diritti minimi a tutela del 
passeggero nel trasporto con autobus rappresenta un importate 
risultato, visto che si viene a colmare un vuoto normativo con un 
corpus uniforme in grado di definire chiaramente le garanzie per gli 
                                                 
29 Art. 2 reg. CE 181/2011. 
30 I servizi regolari sono i servizi che assicurano il trasporto di categorie di passeggeri non 
determinate su autobus con un itinerario e una frequenza determinata, e in cui l’imbarco e lo 
sbarco abbiano luogo presso fermate prestabilite. 
31 Art. 4 reg. CE 181/2011. 
32 Artt. da 9 a 18, reg. CE 181/2011, capo III, Diritti delle persone con disabilità o a modalità 
ridotta. 
33 Artt. da 24 a 31, reg. CE 181/2011, capo V, Disposizioni generali in materia di informazione e 




utenti e gli obblighi per i vettori. 
 Nel 2013 la Commissione Europea promuoveva nei confronti 
dell'Italia una procedura d'infrazione – n.2260/2013 – per il ritardo 
nell'attuazione delle disposizioni comunitarie sull'istituzione 
dell’Organismo nazionale responsabile dell’applicazione del 
Regolamento34 e sulla definizione del relativo regime sanzionatorio35. 
 L'Italia esce da questo impasse con il Decreto legislativo n. 169 
del 4 novembre 2014. 
 La finalità del Decreto è quella di creare un sistema in grado di 
garantire livelli uniformi di tutela su tutto il territorio nazionale, 
concorrendo al miglioramento delle condizioni generali di trasporto, 
della puntualità del servizio, della sicurezza e dell'assistenza per le 
persone con disabilità o mobilità ridotta.    
                                                 
34 Art. 28 reg. CE 181/2011 “1.Ogni Stato membro designa uno o più organismi nuovi o esistenti 
responsabili dell’applicazione del presente regolamento per quanto riguarda i servizi regolari in 
partenza da punti situati nel proprio territorio e i servizi regolari provenienti da un paese terzo 
verso tali punti. Ogni organismo adotta i provvedimenti necessari per garantire il rispetto del 
presente regolamento. Per quanto riguarda l’organizzazione, le decisioni di finanziamento, la 
struttura giuridica e il processo decisionale, ogni organismo è indipendente dai vettori, dagli 
operatori turistici e dagli enti di gestione delle stazioni. 
2. Gli Stati membri informano la Commissione dell’organismo o degli organismi designati a 
norma del presente articolo. 
3.Ogni passeggero può presentare un reclamo, conformemente alla legislazione nazionale, 
all’organismo competente designato a norma del paragrafo 1 o a qualsiasi altro organismo 
competente designato da uno Stato membro, in merito a presunte violazioni del presente 
regolamento. 
Gli Stati membri possono decidere che un passeggero in primo luogo presenti al vettore un 
reclamo, nel qual caso l’organismo nazionale responsabile dell’applicazione o un altro organismo 
competente designato dallo Stato membro funge da organo di secondo grado per reclami non 
risolti ai sensi dell’articolo 27”. 
35 Art. 31 reg. CE 181/2011 “Gli Stati membri stabiliscono il regime sanzionatorio applicabile alle 
violazioni del presente regolamento e adottano tutte le misure necessarie per garantirne l’effettiva 
applicazione. Le sanzioni previste sono effettive, proporzionate e dissuasive. Gli Stati membri 
notificano tali norme e misure alla Commissione entro il 1o marzo 2013 e notificano 
immediatamente qualsiasi successiva modifica”. 
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 Il Decreto individua nell'Autorità di regolazione dei trasporti 
l'Organismo indipendente36 che – ai sensi dell'art. 28 del Regolamento 
n.181/2011 – avrà competenze a: vigilare sulla corretta applicazione 
della normativa; effettuare monitoraggi e indagini conoscitive sui 
servizi di trasporto; istruire e valutare i reclami presentanti dai 
passeggeri in caso di disservizio del vettore; accertare le violazioni e 
irrogare le sanzioni previste nel Decreto. 
 Il Decreto prevede anche le sanzioni amministrative37 previste 
per la violazione da parte del vettore delle singole disposizioni poste a 
tutela del passeggero: per esempio nei casi di violazione dell'obbligo 
di assistenza alle persone con mobilità ridotta o violazione degli 
obblighi informativi. 
 Il procedimento per l'istruttoria dei reclami e l'irrogazione delle 
sanzioni dovrà assicurare il contradditorio delle parti e la piena 
conoscenza dei relativi atti da parte degli interessati, secondo modalità 
che verranno anch'esse determinate con successivo provvedimento 
dell'Autorità. 
 
4.3  Via mare e vie navigabili interne    
 La materia è parzialmente regolata, in ambito internazionale, 
                                                 
36 Art. 3 Dlgs. 169/2014. 
37 Artt. da 5 a 17, Dlgs 169/2014. 
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dalla Convenzione di Atene del 1974, relativa ai trasporti per mare dei 
passeggeri e dei loro bagagli, approvata il 13 dicembre 1974. 
 L'obiettivo della convenzione è quello offrire ai vettori e a tutti i 
passeggeri delle navi, indipendentemente dalla rotta, un quadro 
giuridico armonizzato che ne definisca i diritti e gli obblighi. 
 La convenzione ha subito negli anni varie modifiche, da ultimo 
il protocollo di Londra del 1° novembre 2002, che attua modifiche 
sostanziali al regime di responsabilità originario. 
 Tale protocollo, però, delinea esclusivamente la responsabilità 
civile del vettore per i danni accorsi in caso d’incidente di navigazione.
 Riguardo la tutela dei passeggeri legata alla fruizione del 
servizio bisogna attendere, in maniera specifica, il regolamento – 
n.1177/2010 – del Parlamento Europeo e del Consiglio. 
 Questo va a modificare il precedente regolamento n. 2006 del 
2004 sulla cooperazione tra le autorità nazionali responsabili 
dell'esecuzione della normativa che tutela i consumatori – 
Regolamento sulla cooperazione per la tutela dei consumatori” −. 
 Il regolamento del 2010 trova applicazione soltanto nei 
confronti dei passeggeri che viaggiano con servizi passeggeri il cui 
porto d’imbarco o sbarco, a condizione che il servizio sia effettuato da 
un vettore dell’Unione, sia situato nel territorio di uno Stato membro, 
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oppure in una crociera il cui porto d’imbarco è situato nel territorio di 
uno Stato membro.       
 Al contempo non si applica ai passeggeri che viaggiano su navi 
autorizzate a trasportare fino a dodici passeggeri, su navi del cui 
funzionamento è responsabile un equipaggio composto da non più di 
tre persone, se la distanza complessiva del servizio è inferiore a 500 
metri, solo andata, per escursioni e visite turistiche o su navi prive di 
propulsione meccanica. 
 Tale regolamento tratta la non discriminazione fra i passeggeri 
riguardo alle condizioni di trasporto offerte dai vettori, la non 
discriminazione e l’assistenza nei confronti delle persone con 
disabilità o a mobilità ridotta, i diritti dei passeggeri in caso di 
cancellazione o ritardo, le informazioni minime da fornire ai 
passeggeri, il trattamento dei reclami e le regole generali per garantire 
l’applicazione del regolamento. 
 Anche in tale settore, fino a pochi mesi fa, l’Italia non aveva 
ancora provveduto agli adempimenti e per tale motivo la 
Commissione Europea aveva aperto il procedimento d’infrazione n. 
2258/2013. 
 Come già accaduto con gli altri mezzi di trasporto, con il 
decreto legislativo del 29 luglio, n. 129, entrato in vigore il 3 
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settembre 2015, lo Stato Italiano riconosce nell’Autorità di 
regolazione dei trasporti l’organismo responsabile 38 , a livello 
nazionale, dell’accertamento delle violazioni delle disposizioni del 
Regolamento n. 1177/2010 e dell’irrogazione delle sanzioni previste 
dal medesimo decreto legislativo, in attuazione della disciplina sui 
diritti dei passeggeri. 
 
4.4  Aereo 
 Nel diritto internazionale il trasporto aereo è disciplinato dalla 
Convenzione di Montreal del 28 maggio 1999 che aveva come 
obiettivo creare un elevato grado di uniformità del quadro normativo 
del trasporto aereo internazionale.       
 Il suo ambito di applicazione comprende esclusivamente il 
trasporto aereo che presenta i requisiti dell'internazionalità39. 
 Non può considerarsi internazionale il trasporto aereo in cui, 
pur essendoci sorvolo del territorio di uno Stato diverso da quello da 
cui il trasporto è iniziato ed è destinato a terminare, non vi sia scalo 
all'estero, ovvero in cui lo scalo all'estero non sia stato previsto, né 
voluto dalle parti, ma sia stato effettuato per ragioni contingenti. 
                                                 
38 Art. 3 Dlgs. n. 129/2015. 
39 Art. 1 Convenzione di Montreal del 1999. 
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 Non sono quindi, di per loro, destinati a ricadere nell'ambito di 
applicazione della Convenzione di Montreal i trasporti nazionali.  
 La Convenzione di Montreal del 1999 mantiene essenzialmente 
la struttura della precedente Convenzione di Varsavia del 1929, pur 
rivedendo profondamente il regime della responsabilità e della 
documentazione nel trasporto aereo di persone. 
 Essa prevede il diritto del passeggero, o dei sui eredi, al 
risarcimento del danno in caso di morte, lesione, perdita del bagaglio 
o ritardo nella sua riconsegna e ritardo del volo.  
 Elemento importante della nuova convenzione è l'abbandonato 
del principio della limitazione vettoriale per i danni alla persona del 
passeggero. 
 Il vettore risponde illimitatamente, ma gli viene riconosciuta la 
possibilità di dare la prova negativa che il fatto dannoso non dipenda 
da negligenza, atto illecito, omissione propria o dei propri dipendenti 
o incaricati oppure che il danno sia dovuto esclusivamente a 
negligenza, atto illecito o omissione di terzi. 
 La disciplina propria della Convenzione di Montreal relativa 
alla responsabilità del vettore di persone e di bagagli trova 
applicazione nei trasporti comunitari per effetto del rinvio operato dal 
regolamento comunitario n.2027/1997, consolidato con le modifiche 
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apportate dal regolamento CE n.889/2002, ove si tratti di trasporti 
eseguiti da vettori comunitari.       
 A livello comunitario la disciplina viene completata dal 
Regolamento CE n.261/2004 che va a sostituire, abrogandolo, il 
regolamento CEE n.295/91 che stabiliva norme comuni relative ad un 
sistema di compensazione per negato imbarco nei trasporti aerei di 
linea. 
 Il regolamento attualmente in vigore prevede il diritto del 
passeggero al pagamento di una compensazione pecuniaria in caso di 
overbooking cioè nel caso in cui la compagnia neghi l’imbarco40 ad 
alcuni passeggeri perché ha accettato un numero di prenotazioni 
superiore alla disponibilità di posti, nel caso in cui la compagnia abbia 
cancellato41  un volo senza avere comunicato la circostanza con un 
anticipo adeguato e senza avere offerto al passeggero un volo 
sostitutivo comparabile e, infine, nel caso in cui il volo sia arrivato a 
destinazione con ritardo42 superiore alle tre ore come chiarito dalla 
Corte di Giustizia nella sentenza Sturgeon43. 
                                                 
40 Art. 4 reg.CE n. 261/2004. 
41 Art. 5 reg.CE n. 261/2004. 
42 Art. 6 reg.CE n. 261/2004. 
43 Nella sentenza Sturgeon la Corte di Giustizia ha considerato che i passeggeri di voli ritardati 
possono essere assimilati ai passeggeri di voli cancellati per quanto riguarda il loro diritto ad una 
compensazione pecuniaria. La Corte ha così dichiarato che se essi raggiungono la loro 
destinazione finale tre ore o più dopo l’orario di arrivo originariamente previsto, possono chiedere 




 La compagnia può rifiutarsi di pagare la compensazione 
pecuniaria solo dimostrando che il ritardo o la cancellazione del volo 
sono stati causati da circostanze eccezionali44.    
 Mentre per gli altri mezzi di trasporto il rispetto dei regolamenti 
europei è affidato all'Autorità di regolazione dei trasporti, per quanto 
riguardo la tutela dei diritti e della qualità dei servizi del trasporto 
aereo, tramite l'attività di regolazione e controllo per la sicurezza, il 
compito è affidato all'Ente Nazionale per l'Aviazione Civile – ENAC−. 
  
5. Ruolo del parlamento 
 Nel settore dei trasporti il Parlamento europeo condivide il 
potere legislativo equamente con il Consiglio dell'Unione europea.   
 Può approvare, modificare o respingere il contenuto della 
normativa comunitaria. 
 Esso ha dunque facoltà di adottare atti giuridici.45 
 
5.1  Poteri 
 Il trattato di Roma del '57 attribuiva al Parlamento 
esclusivamente un ruolo consultivo. 
                                                 
44  Ad esempio l'eruzione del vulcano islandese, Eyjafjöl, che nell'aprile del 2010 ha 
completamente paralizzato il traffico aereo nord-europeo. 
45 Direttive, regolamenti, decisioni, pareri, raccomandazioni. 
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 Nell'ambito della procedura di consultazione, la Commissione 
trasmetteva la propria proposta al Consiglio e al Parlamento ma era il 
Consiglio che consultava ufficialmente il Parlamento e altre istituzioni 
quali il Comitato economico e sociale europeo e il Comitato delle 
regioni, i cui pareri costituivano parte integrante del processo 
decisionale dell'UE.  
 Quindi, nell'ambito della procedura di consultazione, il 
Parlamento si limitava ad esprimere il proprio parere. 
 In alcuni casi, la consultazione era obbligatoria perché lo 
richiedeva la base giuridica e la proposta non poteva diventare legge 
se il Parlamento non avesse precedentemente espresso un parere. 
 In altri casi la consultazione era facoltativa e la Commissione si 
limitava a suggerire che il Consiglio consulti il Parlamento. 
 In ognuno dei casi, il Parlamento poteva approvare la proposta 
della Commissione, respingerla o chiedere emendamenti. 
 Se il Parlamento chiedeva emendamenti, la Commissione 
doveva esaminare le modifiche che esso proponeva. 
 Se accettava del tutto o in parte gli emendamenti proposti 
doveva trasmettere al Consiglio la proposta modificata. 
 Il Consiglio esaminava la proposta modificata e decideva se 
adottarla così com'era o modificarla ulteriormente. 
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 Successivamente nel 1992, con il trattato di Maastricht, 
venivano ampliati i poteri del Parlamento Europeo e alla maggior 
parte degli aspetti della politica comune dei trasporti veniva applicata 
la procedura di cooperazione e la procedura di codecisione per la 
definizione degli orientamenti per le reti transeuropee46.   
 La procedura di consultazione nel settore dei trasporti 
permaneva solo quando potevano esservi ripercussioni significative su 
alcune regioni. 
 Anche se nella procedura di cooperazione l'ultima parola 
spettava al Consiglio, che poteva non tenere conto del parere del 
Parlamento europeo deliberando ad unanimità, essa era basata sulla 
ricerca di una posizione comune tra le istituzioni – Commissione, 
Parlamento – coinvolte nel procedimento legislativo.   
 L'avvio della procedura presupponeva sempre una proposta 
della Commissione trasmessa al Consiglio e al Parlamento europeo. 
 Nel corso della prima lettura il Parlamento esprimeva un parere 
sulla proposta della Commissione. 
 Il Consiglio, che deliberava a maggioranza qualificata, adottava 
poi una posizione comune, che veniva comunicata al Parlamento, 
assieme alle informazioni e alle motivazioni che avevano indotto il 
                                                 




Consiglio ad adottare tale posizione.               
 In fase di seconda lettura il Parlamento esaminava la posizione 
ed entro un termine di tre mesi poteva approvarla, proporre 
emendamenti o respingerla. 
 In queste ultime due ipotesi era previsto il voto a maggioranza 
assoluta dei membri che compongono il Parlamento. 
 Qualora il Parlamento avesse respinto la posizione comune, il 
Consiglio poteva deliberare in seconda lettura soltanto all'unanimità. 
 A questo punto la Commissione riesaminava, entro il termine di 
un mese, la proposta in base alla quale il Consiglio aveva adottato la 
propria posizione comune e trasmetteva al Consiglio la propria 
proposta, che poteva recepire o escludere gli emendamenti proposti 
dal Parlamento.   
 Entro il termine di tre mesi, il Consiglio poteva adottare la 
proposta riesaminata dalla Commissione deliberando a maggioranza 
qualificata, oppure modificare all'unanimità la proposta riesaminata 
altrimenti adottare gli emendamenti parlamentari che la Commissione 
non aveva recepito, deliberando anche in questo caso all'unanimità. 
 Nella procedura di cooperazione il Consiglio poteva sempre 
esercitare un diritto di veto rifiutandosi di pronunciarsi sugli 
emendamenti proposti dal Parlamento europeo o sulla proposta 
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modificata della Commissione, e bloccare quindi l'iter legislativo.
 Tale procedura viene successivamente soppiantata in numerosi 
ambiti47 da una nuova di codecisione48 che diviene, nel 1997 con il 
trattato di Amsterdam 49 , il principale sistema legislativo europeo.
 Anche nel settore dei trasporti viene utilizzata tale procedura 
anche se con qualche eccezione, ove il Parlamento continua a 
mantenere un ruolo puramente consultivo50. 
 La procedura di codecisione è stata concepita come un ulteriore 
sviluppo della procedura di cooperazione. 
 In tale sistema, il Parlamento e il Consiglio condividono il 
potere legislativo. 
 La Commissione trasmette la propria proposta ad entrambe le 
istituzioni che la leggono e la discutono due volte in successione.
 Se non viene raggiunto un accordo, ci si rivolge ad un comitato 
di conciliazione, formato da un numero uguale di rappresentanti del 
Consiglio e del Parlamento51. 
                                                 
47 Ad esempio: governance economica, immigrazione, energia, ambiente, protezione dei 
consumatori. 
48 Rinominata procedura ordinaria dal Trattato di Lisbona, 2009. 
49 Art. 251 Trattato di Amsterdam. 
50  Articolo 71, paragrafo 2, Trattato di Amsterdam: “In deroga alla procedura prevista al 
paragrafo 1, le disposizioni riguardanti i principi del regime dei trasporti e la cui applicazione 
potrebbe gravemente pregiudicare il tenore di vita e l'occupazione in talune regioni, come pure 
l'uso delle attrezzature relative ai trasporti, sono stabilite dal Consiglio, che delibera all'unanimità 
su proposta della Commissione e previa consultazione del Parlamento europeo e del Comitato 
economico e sociale, avuto riguardo alla necessità di un adattamento allo sviluppo economico 
determinato dall'instaurazione del mercato comune.”. 
51 Organo che ha il compito di predisporre un testo comune che rappresenti un compromesso tra la 
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 Partecipano alle riunioni del comitato anche alcuni 
rappresentanti della Commissione che prendono tutte le iniziative 
necessarie per addivenire ad un ravvicinamento tra le posizioni delle 
due istituzioni.       
 Quando il comitato raggiunge un accordo, il testo concordato 
viene trasmesso al Parlamento e al Consiglio affinché essi possano 
adottare la legge. 
 La procedura di codecisione conferisce ormai alle due 
istituzioni la «parità delle armi». 
 Nel quadro di tale sistema, il Consiglio non può adottare la sua 
posizione comune qualora la procedura di conciliazione non porti ad 
alcun risultato. 
 Di conseguenza, è tanto più necessario raggiungere un accordo 
in quanto il processo legislativo rischia altrimenti di fallire. 
 Con l'entrata in vigore del trattato di Lisbona, nel 2009, non si 
ha l'introduzione di alcuna modifica di rilievo nell'ambito della 
politica europea dei trasporti, fatta eccezione per l'esclusione della 
procedura di consultazione e per la conseguente estensione della 
procedura legislativa ordinaria – codecisione – in tutti gli ambiti dei 
                                                                                                                                     
posizione del Consiglio dell’Unione europea e quella del Parlamento europeo. Il Comitato di 
conciliazione, composto da membri del Consiglio e del Parlamento, è convocato dal Presidente del 
Consiglio d’intesa con il Presidente del Parlamento europeo; questi ultimi esercitano 





5.2  Orientamenti generali negli anni 2000 
 Da sempre il Parlamento europeo ha reclamato a grande 
maggioranza, un concetto globale integrato di politica comune dei 
trasporti.   
 Il Parlamento ha sempre ribadito la necessità di liberalizzare i 
mercati dei trasporti e di armonizzare completamente le condizioni 
quadro negli ambiti sociale, fiscale e tecnico, nonché gli standard di 
sicurezza. 
 Il Parlamento ha, inoltre, regolarmente promosso il principio di 
una mobilità sostenibile attraverso proposte e richieste concrete. 
 Il 12 febbraio 2003 il Parlamento ha approvato una risoluzione53 
sul Libro bianco della Commissione 54  «La politica europea dei 
trasporti fino al 2010: il momento delle scelte»55. 
 A tal proposito il Parlamento sottolineava che il concetto di 
sviluppo sostenibile dove rappresentare la base e il parametro della 
                                                 
52 Art. 92 TFUE. 
53“Abitualmente quest’espressione si riferisce ad un atto adottato dal Parlamento europeo, che si 
pronuncia all’unanimità sul rapporto presentatogli da una delle sue Commissioni. La risoluzione 
ha in questo caso la portata di una raccomandazione, ossia atti non vincolanti, ed è indirizzata al 
Consiglio dell’Unione europea o alla Commissione delle Comunità europee[...]”, definizione in 
www.simone.it. 
54  I libri bianchi, pubblicati dalla Commissione, sono documenti che contengono proposte 
d'intervento dell'Unione europea in un settore specifico. Quando un libro bianco viene accolto 
favorevolmente dal Consiglio dell'UE, può risultare in un programma d'azione dell'Unione nel 
settore interessato. 
55 COM. n.370/2001. 
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politica europea dei trasporti.      
 Raccomandava il passaggio a modi di trasporto più rispettosi 
dell'ambiente pur mantenendo la competitività dei trasporti stradali, 
nonché la corretta imputazione sia dei costi infrastrutturali sia dei costi 
esterni relativi a ciascun modo di trasporto. 
 Inoltre condivideva l'analisi effettuata della Commissione 
riguardo l'entità dei problemi nell'ambito dei trasporti e in riferimento 
alla crescente disparità di sviluppo dei modi di trasporto56. 
 Oltre a ciò, il Parlamento chiedeva che il settore dei trasporti 
ricevesse la considerazione politica e di bilancio che gli spetta alla 
luce del suo carattere strategico e della sua peculiarità in quanto 
servizio di interesse generale. 
 Il 12 luglio 2007 il Parlamento, nella risoluzione 57  sulla 
valutazione intermedia del Libro bianco citato in precedenza, pur 
avendo riconosciuto i progressi compiuti nei diversi ambiti della 
politica dei trasporti, aveva tuttavia indicato le carenze presenti nel 
settore dei trasporti. 
 Mancavano indicatori che tenessero conto delle condizioni reali 
della concorrenza inter e intramodale, in particolare per quanto 
concerneva le diverse componenti delle condizioni di utilizzo: livelli 
                                                 
56 COM. n.370/2001, Parte prima: riequilibrare i modi di trasporto. 
57 EP-PE_TC1-COD(2006)0229, Posizione del Parlamento europeo, pagg.41-43. 
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di fiscalità, tassi di utilizzo e livelli dei pedaggi, costi salariali e 
tariffazioni. 
 Il sistema di informazione sui trasporti era carente di 
informazioni sugli investimenti nelle infrastrutture dei trasporti e sui 
loro costi nonché di informazioni aggregate su base geografica 
riguardo alle reti e ai flussi di trasporto. 
 Queste informazioni sono necessarie per sostenere gli 
investimenti nelle infrastrutture dei trasporti europei e nelle politiche 
regionali comunitarie. 
 Nella sua risoluzione del 11 marzo 2008 58 , il Parlamento 
europeo aveva elaborato raccomandazioni per azioni di politica 
europea dei trasporti nell’ambito della politica energetica, climatica e 
ambientale. 
 Il Parlamento aveva proposto una serie di iniziative politiche 
consistenti in migliorie tecnologiche, strumenti di economia di 
mercato e misure di accompagnamento per armonizzare tra loro le 
politiche in materia di energia, ambiente e trasporti. 
 Tra queste figurano, in particolare, misure per il controllo della 
domanda59, diritti di decollo e atterraggio negli aeroporti differenziati 
a seconda delle emissioni, nonché la riduzione delle emissioni di 
                                                 
58 PE, procedura n.2147(INI)/2007. 
59 Ad esempio i pedaggi per l'accesso al centro città o per l'utilizzo di autostrade. 
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biossido di carbonio – CO2 –, biossido di zolfo – SO2 – e ossidi di 
azoto – NOx – nel trasporto marittimo. 
 Il successivo 9 luglio il Parlamento europeo ha approvato una 
risoluzione60 sul Libro verde della Commissione «Verso una nuova 
cultura della mobilità urbana»61. 
 Un'altra risoluzione sullo stesso argomento è stata approvata 23 
aprile 200962. 
 Il Parlamento ha chiesto in particolare l'elaborazione di un 
approccio globale europeo integrato di mobilità urbana in grado di 
fungere da quadro di riferimento comune per gli attori europei, 
nazionali, regionali e locali. 
 Ha sottolineato l'importanza di programmi di gestione urbana 
sostenibili integrati e globali, ponendo l’accento su un'urbanistica e 
una pianificazione territoriale a lungo termine. 
 Inoltre ha suggerito di istituire un programma per migliorare le 
statistiche e le banche dati sulla mobilità urbana e un osservatorio 
della mobilità urbana.   
 Poco dopo, la Commissione ha ripreso molte di queste esigenze 
nel suo piano d'azione sulla mobilità urbana63. 
                                                 
60 PE, procedimento n.2041(INI)/2008. 
61 COM. n.0551/2007. 
62 PE, procedura n.2217(INI)/2008. 
63 COM. n.490/2009. 
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 In precedenza, l’11 marzo 2009, il Parlamento aveva approvato 
una risoluzione sul pacchetto relativo alla ecologizzazione dei 
trasporti 64 , in cui criticava la Commissione per l’assenza di una 
strategia globale. 
 Aveva invitato la Commissione a presentare un approccio 
globale alla ecologizzazione dei trasporti accompagnata da proposte 
legislative concrete. 
 Nella sua risoluzione del 6 luglio 201065 su un futuro sostenibile 
per trasporti, il Parlamento ha risposto alla Commissione che, nella 
comunicazione «Un futuro sostenibile per i trasporti: verso un sistema 
integrato, basato sulla tecnologia e di agevole uso»66, aveva lanciato 
un dibattito sul futuro a lungo termine dei trasporti in vista della 
preparazione del successivo Libro bianco avvenuta nel 2011. 
 In questa risoluzione il Parlamento affrontava il quadro 
completo della politica europea dei trasporti mettendo in evidenza le 
principali esigenze. 
 Riteneva necessaria l'istituzione di un sistema comune europeo 
di prenotazione al fine di razionalizzare e semplificare le diverse 
modalità di trasporto, una revisione al rialzo delle risorse attualmente 
                                                 
64 PE, procedura n.2240(INI)/2008. 
65 PE, procedura n.2096(INI)/2009. 
66 COM. n.279/2009. 
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utilizzate per il trasporto e la mobilità, la creazione di un fondo per il 
trasporto e una dotazione di bilancio per la politica dei trasporti nel 
quadro delle prospettive finanziarie pluriennali; oltre alla definizione e 
il rispetto di obiettivi più chiari e misurabili da raggiungere entro il 
2020. 
 Tra gli obiettivi il parlamento sottolineava, a livello generale, 
l'importanza del completamento del mercato interno invitando la 
Commissione a rimuovere con fermezza gli ostacoli derivanti dallo 
scorretto o tardivo recepimento della legislazione dell'UE negli Stati 
membri. 
 Oltre a ciò, dava importanza allo sviluppo tecnologico 
chiedendo l'istituzione di un agenda per la ricerca e la tecnologia, e 
alla necessità di aumentare il numero dei passeggeri di autobus, tram e 
treni, e di aumentare la dotazione attuale per il trasporto e la mobilità 
per far sì di avere un quadro finanziario adeguato. 
 Inoltre si prefissava come obiettivo la tutela della salute, con la 
riduzione delle emissioni di CO2 del trasporto su strada di passeggeri e 
merci, del trasporto aereo in tutto lo spazio aereo europeo e della 
sicurezza, ponendo come obiettivo la riduzione del numero di morti e 




6. Sfide per il futuro 
 Il 29 marzo 2011 La Commissione europea ha pubblicato il 
"nuovo" Libro bianco sul futuro dei trasporti entro il 2050, dal titolo 
«Tabella di marcia verso uno spazio unico europeo dei trasporti — Per 
una politica dei trasporti competitiva e sostenibile»67 
 Il testo in un'ambiziosa tabella di marcia da qui al 2050, fissa le 
iniziative strategiche volte a rivoluzionare il sistema europeo dei 
trasporti incrementandone la competitività, accrescendo la mobilità e 
riducendo le emissioni di CO2. 
 Tra le iniziative, molte sono dirette a migliorare la rete dei 
trasporti, l'efficienza dei veicoli e razionalizzare la mobilità, in 
sicurezza, di merci e persone. 
 Risultano indispensabili le strategie che portino a mettere a 
punto veicoli sicuri, puliti e silenziosi e combustibili alternativi 
prodotti in modo sostenibile. 
 Per la Commissione obiettivo per il prossimo decennio è dar 
vita a un autentico spazio unico europeo dei trasporti, eliminando gli 
ostacoli residui tra modi e sistemi nazionali68 e facilitando il processo 
di integrazione e l'emergere di nuovi operatori multinazionali e 
                                                 
67 COM. n.144/2011. 
68  Come visto in precedenza nel Paragrafo 5 ove il Parlamento invitava la commissione a 
rimuovere con fermezza gli ostacoli derivanti dallo scorretto o tardivo recepimento della 
legislazione dell'UE negli Stati membri. 
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multimodali.        
 A livello pratico la commissione fissa l’obiettivo di ridurre le 
emissioni di gas a effetto serra di almeno il 60% nel 2050 rispetto al 
1990 senza frenare la crescita dei trasporti e compromettere la 
mobilità, oltre all’obiettivo intermedio di ridurre nel 2030 le emissioni 
di gas a effetto serra di circa il 20% rispetto al livello del 2008. 
 Sottolineando tuttavia che a causa del significativo aumento 
delle emissioni dei trasporti nel corso degli ultimi due decenni, 
l'obiettivo del 2030 non impedirà un aumento delle emissioni pari all'8% 
rispetto al 1990. 
 Oltre a ciò prende atto che il sistema dei trasporti non è ancora 
sostenibile. 
 Questo impone di interrompere la dipendenza del sistema dei 
trasporti dal petrolio, senza sacrificarne l'efficienza. 
 Grazie allo sviluppo tecnologico, i trasporti dovranno utilizzare 
meno energia ed far uso di energia più pulita, impiegare più 
efficacemente un'infrastruttura moderna e ridurre il loro impatto 
negativo sull'ambiente e sul patrimonio ambientale. 
 Riguardo al trasporto su strada delle merci è previsto lo 
spostamento del 30% del carico su rotaia o navigazione entro il 2030 e 
più del 50% entro il 2050. 
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 Ciò comporta un investimento importante sulla rete ferroviaria 
ad alta velocità che porterà alla triplicazione della lunghezza rispetto 
all'attuale entro il 2030 e lo spostamento della maggior parte dei 
passeggeri a medio raggio al trasporto su rotaia entro il 2050. 
 Inoltre la commissione propone l'apertura dei mercati 69 
combinata con posti di lavoro di qualità e buone condizioni di lavoro, 
il miglioramento e l’aumento della sicurezza nei trasporti oltre ad una 
migliore garanzia dei diritti dei passeggeri in tutti i sistemi di trasporto, 
nonché l’accessibilità alle infrastrutture. 
 Tutto ciò potrà avvenire solo tramite un insieme di nuove 
soluzioni tecnologiche e comportamenti più sostenibili. 
 
 
7. Tendenza dei Paesi membri ad una regolazione indipendenti 
dei trasporti. 
 L'evoluzione dei diversi processi di liberalizzazione ha portato i 
vari Stati membri dell'unione a differenti sistemi di regolamentazione 
dei trasporti.         
                                                 
69 Apertura dei mercati intesa sia come l'apertura dei mercati di paesi terzi ai servizi, ai prodotti e 
agli investimenti nel settore dei trasporti, sia “estendere le norme sul mercato interno operando in 
organizzazioni internazionali e, laddove pertinente, perseguendo l'adesione piena dell'Unione 
europea a tali organizzazioni. Promuovere in tutto il mondo le norme europee in materia di 
sicurezza, protezione della vita privata e dell'ambiente. Rafforzare il dialogo sui trasporti con i 
partner principali.” -Capitolo VII, Libro bianco sui trasporti 2011-. 
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 Diversi sono, infatti, gli approcci adottati in relazione alle 
strutture e alle competenze degli organismi di regolazione dei trasporti.    
 Questi organismi possono essere classificati in base al loro 
grado d'indipendenza rispetto agli organi governativi competenti e ai 
principali operatori del settore. 
 Nella scelta del “tipo” di organismo svolge un ruolo importante 
l'articolo 30 della Direttiva CE n.14 del 2001, che prevede la 
creazione di un organismo di regolazione per il settore ferroviario con 
lo scopo di garantire una supervisione indipendente e imparziale del 
mercato. 
 La direttiva richiede che l'organismo sia indipendente dal 
gestore dell'infrastruttura oltre che dagli operatori ferroviari, dagli 
organismi di tariffazione e da quelli di assegnazione della capacità 
nello Stato membro interessato. 
 Quelle che seguono sono alcune delle diverse soluzioni adottate 
da alcuni Stati europei.       
 La Gran Bretagna è indubbiamente il paese nel quale il processo 
di liberalizzazione del settore dei trasporti ha raggiunto la massima 
completezza. 
 La prima apertura alla concorrenza, avvenuta nel settore dei 
pullman, risale al 1986 con la deregolamentazione di tutti i servizi 
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locali di autobus in Gran Bretagna, ad eccezione della città di Londra.
 Tutti i servizi sono stati messi sul mercato e qualsiasi operatore 
privato poteva – e può – decidere di realizzare una linea di autobus 
ovunque ritenga sia commercialmente utile70 
  Riguardo al trasporto ferroviario la liberalizzazione è avvenuta 
con il Railways Act del 1993, passo legislativo che permise la 
privatizzazione totale della British Rail. 
 In contemporanea è stato creato l’Office of Rail Regulation – 
ORR –, prima autorità indipendente per la regolazione del mercato 
ferroviario. 
 Le funzioni sono ad esso demandate dal Parlamento e stabilite 
in base alla legge. 
 Essa, rappresenta l’Authority inglese con l’attribuzione di 
competenze tra le più ampie e complesse in materia di trasporti, ma 
oggi vi è anche la Civil Aviation Authority – CAA –, autorità di 
regolazione del trasporto aereo. 
 Vediamo quindi come il Regno Unito abbia percorso una strada 
di regolazione indipendente dei trasporti ma non con un'Autorità unica 
bensì con Autorità distinte in base allo specifico settore.  
 Indipendenza più ampia rispetto a quanto richiesto dall'Art 30 
                                                 




della direttiva CE n.14 del 2001, perché si attua non solo nei confronti 
dei gestori delle infrastrutture ma anche del governo. 
 Altro Stato che si è orientato verso una regolamentazione 
indipendente è la Germania. 
 Il processo di liberalizzazione e privatizzazione tedesco ha 
preso il via negli anni 90. 
  L’apertura del mercato ferroviario ha avuto inizio, a partire dal 
1989, ed interessa l’intero sistema ferroviario tedesco, ma come 
accade nella maggior parte dei sistemi ferroviari europei, ad eccezione 
di quello britannico, anche in Germania, la scena risulta dominata 
dalle imprese nazionali71. 
 Il controllo di tale settore, a partire dal 1 gennaio del 2006, è 
stato affidato alla Federal Network Agency – FNA –, cioè l’Agenzia 
Federale dell’elettricità, gas, poste, telecomunicazioni, delle 
infrastrutture ferroviarie e della tutela dei consumatori dei relativi 
servizi. 
 L’Authority nasce con la privatizzazione, a metà degli anni 
novanta, delle poste e delle telecomunicazioni, poi estesa, a metà del 
primo decennio del duemila, ai settori dell’energia e quindi delle 
infrastrutture, in ragione del relativo completamento dei rispettivi 
                                                 
71 DeutscheBahn Aktien Gesellschaft  -DB AG-. 
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processi di liberalizzazione.  
 Essa si caratterizza come organismo separato ed indipendente 
dal governo oltre che indipendente dai gestori delle infrastrutture.
 Oggi le competenze della FNA riguardano non più il solo 
trasporto ferroviario, ma bensì l'intero settore dei trasporti. 
 Questa nuova super-autorità ha quindi il compito di monitorare 
la concorrenza e la responsabilità di assicurare un accesso non 
discriminatorio alle infrastrutture oltre che di stabilire i livelli standard 
dei servizi e delle relative tariffe riguardo ad ogni tipo di trasporto. 
 In Spagna non esiste una figura simile alle Authority 
precedentemente considerate. 
 La disciplina spagnola si sviluppa attraverso l'attività di diversi 
comitati, incardinati nello stesso Ministero dei trasporti – Ministerio 
de Fomento –, con funzione di regolazione dei settori dei trasporti, 
stradali e ferroviari.       
 Il Consiglio generale dei trasporti che si occupa dei trasporti 
stradali, ad esempio, è formato da 70 membri con la presenza di 
esperti ed operatori del settore, scelti direttamente 
dall’amministrazione statale72.      
                                                 
72 Il Consiglio generale dei trasporti è chiamato a svolgere funzioni di consulenza e assistenza 
sugli aspetti generali della gestione di base del settore e sugli aspetti specifici dei vari servizi, 
compresi quelli relativi alla politica economica comune per i diversi modi di trasporto; 
preparazione dei Piani Trasporti, predisposizione di contratti tipo o delle condizioni generali dei 
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 La figura che più si vicina a quella delle Autorità Inglesi e 
Tedesche, è il Comité de Regulatiòn Ferroviaria, il comitato di 
regolazione del settore ferroviario. 
 Tale comitato, rispettando la direttiva CE n.14 del 2001, vanta 
indipendenza dal gestore dell'infrastruttura, ma lo stesso non può dirsi 
nei confronti del governo, come avviene nelle autorità inglesi e 
tedesche. 
 Infatti l'organismo non è caratterizzato da un'indipendenza dal 
potere politico in quanto è legato al ministero delle sviluppo – MFOM 
– e dipende finanziariamente dal bilancio dello Stato73. 
 Si tratta di un organo collegiale facente capo al Governo. 
Il comitato, nato privo di potere decisionale, si è avvicinato 
negli anni alla struttura degli organismi indipendenti essendogli nel 
tempo riconosciuta una maggiore indipendenza funzionale e decisoria, 
pur non arrivando ai livelli degli organismi inglesi e tedeschi. 
A conferma di questo cambiamento vi è che le decisioni del 
comitato possono essere appellate solo attraverso ricorsi di natura 
giurisdizionali74.         
                                                                                                                                     
contratti per i diversi tipi di trasporto di terra, anche per quanto riguarda il regime tariffario; 
rilascio e revoca delle concessioni. 
73 Parlamento Europeo, Direzione generale politiche interne, Tipologia e struttura degli organismi 
di regolazione nel settore ferroviario dell'Unione Europea, 2011, in www.europarl.europa.eu. 
74 L. Vecere e A. Palumbo, Autorità dei Trasporti, privatizzazioni e liberalizzazioni, normativa 
d’indirizzo e regolamentazione comunitaria in materia di trasporto e l’esperienza di alcune realtà 
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 La funzione del comitato è essenzialmente quella di 
salvaguardare la pluralità dell'offerta nella prestazione dei servizi sulle 
linee ferroviarie e garantire che vengano erogati in modo obiettivo, 
trasparente e non discriminatorio; garantire uguaglianza di trattamento 
tra aziende pubbliche e private; garantire che le tariffe ferroviarie 
siano conformi alla legge e non siano discriminatorie. 
 Vediamo come in questo caso la regolazione sia nelle mani del 
governo e non di un regolatore indipendente. 
 Anche nel panorama organizzativo francese è riscontrabile una 
figura giuridica in parte assimilabile alle autorità indipendenti viste in 
Germania e nel Regno Unito. 
 In seguito alla mancata liberalizzazione totale del mercato 
ferroviario, in quanto presenta ancora numerose barriere all’entrata, 
sia di carattere economico che di carattere amministrativo 75 , 
recentemente anche in Francia è stata istituita un'Autorità ad hoc. 
 Il settore è dominato dalla presenza di due società la Réseau 
Ferré de France – RFF −  e la Société Nationale des Chemins de Fer 
Français – SNCF  ̶ , le quali pur essendo soggetti giuridicamente 
                                                                                                                                     
europee, in Astrid.it, pagg. 9 ss. 
75 L. Vecere e A. Palumbo, Autorità dei Trasporti, privatizzazioni e liberalizzazioni, 
normativa d’indirizzo e regolamentazione comunitaria in materia di trasporto e l’esperienza di 
alcune realtà europee, Cit.,pagg. 7 ss. 
56 
 
distinti, in realtà ripartiscono tra loro la gestione e le relative 
responsabilità del servizio76 . 
 In tale panorama, con decreto n. 211 del 14 febbraio 2012 e n. 
216 del 15 febbraio 2012, è stata creata una Autorità, l Autorité de la 
qualité de service dans les transports – AQST –, con l’obiettivo di 
contribuire al miglioramento della qualità dei servizi di trasporto dei 
viaggiatori, con riguardo tanto al trasporto terrestre che a quello 
marittimo e aereo. 
 Possiamo notare come la nuova Autorità vada ad allinearsi alle 
scelte tedesche di creare un organismo con competenze non esclusive 
sul settore ferroviario ma che guardi ai trasporti in generale. 
 Essa nasce totalmente indipendente dai gestori delle 
infrastrutture oltre che dal governo anche in maniera indiretta non 
dipendendo finanziariamente dal bilancio statale. 
 Similmente alla Francia, anche l'Italia si è mossa nella stessa 
direzione tedesca.         
 Con decreto legge n.1 del 24 Gennaio 2012 il Consiglio dei 
Ministri ha deliberato la nascita dell'Autorità di regolazione dei 
trasporti. 
                                                 
76 La società RFF svolge funzioni di carattere prettamente amministrativo, mentre SNCF, in base 
ad apposito contratto stipulato con RFF medesima, riveste un ruolo di responsabilità diretta 
nell’esercizio delle attività di gestione e manutenzione della rete e di organizzazione e gestione 
operativa dei traffici, inoltre assume una posizione strategica nei processi di allocazione delle 
tracce e di rilascio dei certificati di sicurezza. 
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 Essa è stata “eretta” sulla base delle Autorità amministrative 
indipendenti già presenti nel quadro regolatorio italiano. 
 Questa nuova autorità viene istituita con finalità di regolazione 
e tutela della concorrenza in riferimento a tutto il settore dei trasporti. 
 Va a sostituire vari organi, tra cui l'Ufficio per la regolazione dei 
servizi ferroviari che, facendo parte del ministero delle Infrastrutture, 
non deteneva nei confronti del governo quell'indipendenza 
caratteristica della nuova autorità. 
 Come possiamo notare vi è una tendenza sempre maggiore a 
creare organismi autonomi anche dal controllo politico. 
 In dottrina 77  venne affermato che si tratterebbe di de-
politicizzare certi aspetti tecnici dello sviluppo e dell'applicazione 
delle politiche economiche, per far sì che l'intervento politico scoraggi 
gli investimenti privati in un certo settore. 
 Un organismo regolatore legato ad un ente governativo potrebbe 
creare dei problemi di conflitti di interesse che verrebbero ad incidere 
negativamente sul mercato stesso come nel caso in cui l'ente fosse 
azionista dell'operatore ferroviario storico o del gestore 
dell'infrastruttura.        
 Un esempio era il nostro Ufficio per la regolazione dei servizi 
                                                 
77 G. Yarrow, Intervento in "Where next for utility regulation?", conferenza sul futuro della 
regolazione dei servizi, 2010, pagg. 7 ss. 
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ferroviari che si era pronunciato in varie decisioni78 contro Ferrovie 
dello Stato Italiane Spa, partecipata statale gestrice delle infrastrutture 
ferroviarie a favore di nuovi operatori. 
 Ciò potrebbe avvalorare l'idea alla base dell'art 30 della direttiva 
CE n.14 del 2001 ovvero un'indipendenza necessaria solo nei 
confronti dei gestori delle infrastrutture, ma appare comunque 
evidente in tali circostanze il rischio connesso all'indipendenza del 
processo decisionale sulla regolazione. 
 Infatti in tali circostanze l'ente governativo potrebbe essere 
fortemente incentivato ad influenzare le decisioni di regolazione al 
fine di favorire la parte in cui ha un interesse finanziario diretto. 
                                                 




Caratteristiche comuni della regolazione indipendente 
 
 
1. La spinta europea verso la creazione di Autorità 
amministrative indipendenti 
 Abbiamo già affrontato nel capitolo precedente la creazione da 
parte dei vari Stati membri di organismi di regolazione nel settore 
ferroviario a seguito di una direttiva della comunità Europea. 
 Altre direttive sono state promulgate dalla Comunità sempre al 
fine di disciplinare i processi di liberalizzazione di mercati gestiti nel 
passato in forma monopolistica od oligopolistica.   
 Ciò ha portato all'istituzione, nel panorama italiano, di diverse 
Autorità1 di regolazione. 
 Tali Autorità ricoprono la funzione di impedire all’ex 
monopolista di abusare della sua posizione dominante.   
 I poteri di questi organismi sono in larga misura disegnati dalle 
norme comunitarie di riferimento2.       
 Ciò implica un vincolo comunitario, nel senso che queste 
Autorità devono avere almeno quei poteri designati, che però possono 
essere ampliati dalle norme dei singoli Stati.   
                                                 
1 Ad esempio: Art. 3 della direttiva europea n°21 del 2002 prevedeva l'istituzione dell'autorità sule 
comunicazioni elettroniche 
2 Ad esempio vedi paragrafo 7, Capitolo I, art 30 direttiva CE n. 14 del 2001 che oltre a prevedere 
l'istituzione degli organismi di regolazione del settore ferroviario disciplina anche i propri poteri. 
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 In altri termini, quale che sia il soggetto chiamato a regolare, 
l’ampiezza e le modalità del suo intervento saranno disciplinate da 
disposizioni comunitarie. 
 Dette Autorità hanno il compito di sopperire all'incapacità della 
legge di scrivere regole di comportamento in settori specifici e 
sensibili. 
 La rapida evoluzione tecnologica e del mercato strideva e stride 
tutt'oggi con la lenta e farraginosa macchina legislativa, così da 
determinare con assoluta certezza l'obsolescenza delle norme di 
riferimento e, sostanzialmente, la possibile presenza di lacune 
legislative. 
 A livello organizzativo le Autorità indipendenti sono sorte in 
Italia in assenza di un disegno organico in quanto non vi era, e non vi 
è tutt'ora, un modello di riferimento che ne presiedesse l’istituzione. 
 Infatti, a fronte delle numerose leggi istitutive delle Autorità, di 
rado il legislatore ha considerato in via generale tutte le 
amministrazioni indipendenti 3 , preferendo piuttosto disciplinarle 
singolarmente.        
 Alla base di questa scelta ci sono state spinte eteronome e 
                                                 
3 Ad esempio, l'art.1, comma 4, lett b), legge n. 59/1997 (che ha escluso dal conferimento di 
funzioni e compiti dallo Stato alle Regioni e agli Enti locali “i compiti di regolazione ed i controllo 
già attribuiti con legge statale ad apposite autorità indipendenti”) o l'art.12 della legge n. 
229/2003 (che ha esteso alle autorità amministrative indipendenti l'obbligo di dotarsi di metodi di 
analisi dell'impatto della regolazione). 
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difficoltà congiunturali, che hanno portato ad una particolare 
attenzione per specifiche materie, ritenute particolarmente “sensibili” 
in quanto coinvolgenti la tutela di interessi di rilevanza costituzionale 
e, la cui regolazione è affidata alla singola Autorità. 
 La “delicatezza” di tali materie è legata all'elevato tecnicismo 
delle medesime, ma anche al rischio che l'ente sia “catturato” dai 
poteri   ̶  pubblici4 o privati  ̶   sottoposti alla regolazione5. 
 La spontaneità che caratterizza la loro istituzione, oltre alla 
diversità dei settori di riferimento, ha portato ad una eterogeneità di 
poteri e discipline che contraddistingue questi soggetti istituzionali. 
 È possibile però tracciare un quadro delle caratteristiche e delle 
peculiarità comuni alle Autorità indipendenti.    
 Da questo contesto non è rimasta estranea la nuova Autorità di 
regolazione dei trasporti istituita sul modello delle Autorità 
amministrative indipendenti. 
 
2. Problemi di compatibilità con l'architettura costituzionale 
 Il tema dell’innesto costituzionale delle Autorità indipendenti è, 
in sostanza, il tema della collocazione di questi organismi nel quadro 
                                                 
4 Vedi Capitolo I Paragrafo 7, la tendenza comune ad istituire organismi indipendenti anche dal 
punto di vista politico. 
5 Garanzia dell'indipendenza viene assicurata da meccanismi di nomina dei membri delle Autorità 
e dalla previsione dell'inamovibilità dei medesimi e dal riconoscimento alle Autorità di autonomia 
organizzatoria, finanziaria e contabile. 
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dei poteri dello Stato o, più in generale, dei poteri pubblici. 
 Le Autorità indipendenti rappresentano, per il nostro Paese  ̶  e 
più in generale per i Paesi europei di tradizione continentale  ̶  
un’esperienza recente e non ha ancora avuto modo di assestarsi sul 
terreno costituzionale incontrando, peraltro, varie difficoltà. 
 In primis le Autorità indipendenti rappresentano, rispetto ai 
modelli ordinari di amministrazione propri dei paesi europei 
continentali, una anomalia legata ad una duplice “devianza”. 
 La prima “devianza” consiste nel fatto che le Autorità 
indipendenti  ̶ proprio per la loro indipendenza  ̶ si sottraggono al 
rapporto di subordinazione che lega tutte le amministrazioni statali al 
Governo e di conseguenza interrompono, per i settori affidati alle 
Autorità, il rapporto di responsabilità che lega il Governo al 
Parlamento. 
 La seconda “devianza” consiste nel fatto che le Autorità 
indipendenti, dal momento che sono chiamate a svolgere abitualmente 
funzioni di normazione, di vigilanza e di risoluzione delle controversie, 
vadano in deroga al principio di separazione dei poteri sotteso al 
nostro impianto costituzionale, principio secondo cui le funzioni 
normative, amministrative e giurisdizionali devono essere esercitate 
attraverso apparati distinti.      
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 Alla luce di queste “devianze” è nato in passato un problema di 
compatibilità delle Autorità indipendenti con il nostro modello 
costituzionale, così come è nato un problema di legittimazione, dal 
momento che questi soggetti sono sganciati dai circuiti ordinari della 
legittimazione democratica, per fondarsi, esclusivamente, su una 
legittimazione tecnocratica legata ai requisiti professionali dei loro 
componenti. 
 La vera ragione di questa anomalia costituzionale deriva, 
fondamentalmente, dal fatto che le Autorità indipendenti si ispirano ad 
un modello che non è proprio delle tradizioni amministrative dei Paesi 
di civil law, bensì delle tradizioni amministrative dei paesi di common 
law. 
 La difficoltà di inquadramento costituzionale nasce, dunque, 
proprio dalla difficoltà di innestare sul tronco di una forma di governo 
e di amministrazione di tipo continentale un modello di governo ed 
amministrazione che è nato e maturato in un contesto diverso, 
nell’ambito della cultura giuridica propria del mondo anglosassone. 
 Guardando con attenzione al quadro costituzionale le Autorità 
indipendenti vanno ad “insinuarsi” tra diversi articoli. 
 L'Art 97 della Costituzione italiana prefigura 
un’amministrazione che deve essere organizzata ed agire in modo da 
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assicurare l’imparzialità, ossia una considerazione equanime degli 
interessi in gioco ma non un'amministrazione indipendente propria 
delle Autorità6. 
 L'art 95 della Costituzione prevede un'amministrazione legata 
ad un governo che mantenga l’unità di indirizzo politico e 
amministrativo e che sia articolata per ministeri, strutture dei cui atti i 
ministri sono “individualmente responsabili”7. 
 Da ultimo l'art 5 della Costituzione dispone un decentramento 
amministrativo che si avvalga del principio di autonomia8. 
 Sebbene sia diffusa l’opinione che la Costituzione contenga più 
modelli di amministrazione 9   ̶ un’amministrazione servente del 
Governo (art. 95), un’amministrazione imparziale (art. 97) ed 
un’amministrazione autonomistica (art. 5)  ̶ non vi è dubbio che 
l’amministrazione imparziale coincide con quella servente di cui 
all’art. 95; o che al più, l’amministrazione servente è una parte di 
quella amministrazione imparziale che abbraccia anche 
                                                 
6 Art. 97 Cost. Comma 2: “I pubblici uffici sono organizzati secondo disposizioni di legge in modo 
che siano assicurati il buon andamento e l'imparzialità dell'amministrazione” 
7 Art. 95 Cost..“Il Presidente del Consiglio dei ministri dirige la politica generale del Governo e 
ne è responsabile. Mantiene l'unità di indirizzo politico ed amministrativo, promuovendo e 
coordinando l'attività dei ministri. I ministri sono responsabili collegialmente degli atti del 
Consiglio dei ministri, e individualmente degli atti dei loro dicasteri. La legge provvede 
all'ordinamento della Presidenza del Consiglio e determina il numero, le attribuzioni e 
l'organizzazione dei ministeri.” 
8 Art.5 Cost. La Repubblica, una e indivisibile, riconosce e promuove le autonomie locali; attua 
nei servizi che dipendono dallo Stato il più ampio decentramento amministrativo; adegua i 
principi ed i metodi della sua legislazione alle esigenze dell'autonomia e del decentramento. 




 Di conseguenza, tutto ciò esclude che l’art. 97 possa costituire 
fondamento sufficiente per una amministrazione indipendente. 
 Allo schema dell’amministrazione dipendente la Costituzione 
apporta due deroghe. 
 La prima è costituita dalle autonomie territoriali. Comuni, 
Province, Città metropolitane e Regioni sono enti autonomi con propri 
statuti, poteri e funzioni secondo i principi fissati dalla Costituzione10. 
 Autonomi perché dispongono di una propria legittimazione che 
deriva dalla investitura elettiva dei suoi organi, quelle legittimazioni di 
cui sono sfornite le amministrazioni dello Stato e degli enti pubblici. 
 La seconda deroga riguarda il Consiglio di Stato e la Corte dei 
Conti: “La legge assicura l’indipendenza dei due istituti e dei loro 
componenti di fronte al governo”  ̶  art. 100 Cost.  ̶ . 
 L’indipendenza è garantita non solo perché i due istituti 
esercitano funzioni giurisdizionali ma anche in relazione alle funzioni 
amministrative   ̶ consulenza e controllo   ̶ che essi sono chiamati a 
svolgere.         
 A ben guardare non sono diverse le ragioni che giustificano 
                                                 
10 Art. 114 Cost., “La Repubblica è costituita dai Comuni, dalle Province, dalle Città metropolitane, dalle 
Regioni e dallo Stato. I Comuni, le Province, le Città metropolitane e le Regioni sono enti autonomi 
con propri statuti, poteri e funzioni secondo i princìpi fissati dalla Costituzione. Roma è la 
capitale della Repubblica. La legge dello Stato disciplina il suo ordinamento.” 
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l’indipendenza delle autorità amministrative indipendenti. 
 È una indipendenza che viene reclamata dalla natura delle 
funzioni e che trova nella Costituzione un termine di riferimento; 
anche se l’art. 100 non parla di autorità indipendenti, ma riguarda solo 
degli antichissimi istituti nati prima dello Stato unitario. 
 Sempre sul piano costituzionale le autorità indipendenti hanno 
trovato una “sponda” nell’Unione Europea. 
 L’istituzione di autorità indipendenti costituisce un 
adempimento di un obbligo comunitario. 
 Il fondamento di quest’obbligo è stato per decenni individuato 
nell’art.11 della Cost. per cui la Repubblica italiana consente alle  
limitazioni di sovranità che sono dirette ad assicurare la pace fra le 
nazioni, e più di recente, a seguito della riforma costituzionale del 
2001, la soggezione dell’ordinamento italiano al diritto comunitario, 
che si radica nell’art. 117 Cost. che assoggetta la potestà legislativa 
statale e regionale non solo alla Costituzione ma anche ai vincoli 
imposti dall’Ordinamento Comunitario.    
 Che questo basti a risolvere il problema della legittimazione 
costituzionale delle autorità indipendenti pochi lo credono.
 Proposte sono state avanzate nel corso della riforma 
costituzionale del 2005, oscillando da un’ipotesi minimalista secondo 
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cui ci si deve limitare a costituzionalizzare la figura, rimettendo alla 
legislazione ordinaria la determinazione delle singole autorità, dei 
presupposti per l’istituzione, dei compiti, delle garanzie di 
indipendenza; a un’ipotesi massimalista, che prevede l'indicazione 
costituzionale delle singole autorità o, comunque, la specificazione in 
costituzione dei presupposti per la loro istituzione. 
 Certo è che una copertura costituzionale appare necessaria. 
 La legge di riforma costituzionale n. 269 del 18 novembre 2005 
stabiliva, all'art 35, l'istituzione dell'art. 98-bis che prevedeva 
l'istituzione di autorità amministrative indipendenti11. 
 Anche l'art. 26, della suddetta legge  ̶ che sostituiva l’art. 87 
Cost.  ̶  interveniva in materia di Autorità, attribuendo al Capo dello 
Stato la nomina dei presidenti delle Autorità indipendenti, sentiti i 
Presidenti delle due Camere12. 
                                                 
11 Art.35 legge n. 269 del 18 novembre 2005: Autorità amministrative indipendenti nazionali. 
Dopo l’articolo 98 della Costituzione, è inserito il seguente: «Art. 98-bis - Per lo svolgimento di 
attività di garanzia o di vigilanza in materia di diritti di libertà garantiti dalla Costituzione e su 
materie di competenza dello Stato, ai sensi dell’articolo 117, secondo comma, la legge approvata 
ai sensi dell’articolo 70, terzo comma, può istituire apposite Autorità indipendenti, stabilendone la 
durata del mandato, i requisiti di eleggibilità e le condizioni di indipendenza. Le Autorità 
riferiscono alle Camere sui risultati delle attività svolte».” 
12 Art. 26. legge n. 269 del 18 novembre 2005: Funzioni del Presidente della Repubblica. 
 L’articolo 87 della Costituzione è sostituito dal seguente: «Art. 87. - Il Presidente della 
Repubblica è il Capo dello Stato, rappresenta la Nazione ed è garante della Costituzione e 
dell’unità federale della Repubblica. Può inviare messaggi alle Camere. Indìce le elezioni della 
Camera dei deputati e quelle dei senatori e fissa la prima riunione della Camera dei deputati. 
Promulga le leggi ed emana i decreti aventi valore di legge e i regolamenti. Indìce il referendum 
popolare nei casi previsti dalla Costituzione. Nomina, nei casi indicati dalla legge, i funzionari 
dello Stato e, sentiti i Presidenti delle due Camere, i presidenti delle Autorità indipendenti e il 
presidente del Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro. Accredita e riceve i rappresentanti 
diplomatici, ratifica i trattati internazionali, previa, quando occorra, l’autorizzazione delle 
Camere. Ha il comando delle Forze armate, presiede il Consiglio supremo di difesa costituito 
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 In tale disciplina pur scarna si trovava l’affermazione 
costituzionale dell’autorità indipendente, come schema organizzativo 
derogatorio al principio della responsabilità ministeriale e allo stesso 
principio del controllo parlamentare sull’amministrazione. 
 Tale legge però non venne mai promulgata perché, a seguito 
dell'indizione del referendum popolare confermativo 13    ̶  come 
previsto dall'art. 138 Cost.14  ̶   vi fu la vittoria dello schieramento del 
no. 
 La mancata conferma di tale legge costituzionale ha fatto venire 
meno questa integrazione normativa. 
 Anche se negli anni successivi al referendum vi sono state varie 
proposte di riforma costituzionale, nell’attuale ordinamento italiano le 
autorità amministrative indipendenti non sono provviste di 
un’esplicita copertura costituzionale.     
 La presenza di questi organismi nel nostro ordinamento è ormai 
                                                                                                                                     
secondo la legge, dichiara lo stato di guerra deliberato dalle Camere. Presiede il Consiglio 
superiore della magistratura e ne nomina il Vice Presidente nell’ambito dei componenti eletti dalle 
Camere. Può concedere grazia e commutare le pene. Conferisce le onorificenze della Repubblica. 
Autorizza la dichiarazione del Primo ministro al Senato federale della Repubblica, ai fini di cui 
all’articolo 70, commi quarto e quinto, dopo averne verificato la sussistenza dei presupposti 
costituzionali». 
13 Dpr. 28 aprile 2006. 
14 Art.138 Cost. “Le leggi di revisione della Costituzione e le altre leggi costituzionali sono 
adottate da ciascuna Camera con due successive deliberazioni ad intervallo non minore di tre 
mesi, e sono approvate a maggioranza assoluta dei componenti di ciascuna Camera nella seconda 
votazione. Le leggi stesse sono sottoposte a referendum popolare quando, entro tre mesi dalla loro 
pubblicazione, ne facciano domanda un quinto dei membri di una Camera o cinquecentomila 
elettori o cinque Consigli regionali. La legge sottoposta a referendum non è promulgata, se non è 
approvata dalla maggioranza dei voti validi. 
Non si fa luogo a referendum se la legge è stata approvata nella seconda votazione da ciascuna 
delle Camere a maggioranza di due terzi dei suoi componenti.” 
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generalmente accettata come parte integrante del “diritto 
costituzionale europeo”. 
 
3. Natura giuridica 
 Fin da subito la dottrina ha dibattuto circa la natura giuridica 
delle Autorità. 
 Mentre per la maggior parte di esse la natura amministrativa 
non veniva messa in dubbio15, in quanto espressamente chiarita dal 
legislatore fin dall'origine, per altre, invece si è dibattuto circa la 
sussumibilità di esse nel novero dei soggetti pubblici amministrativi. 
 Sul punto si sono messi in luce due diversi orientamenti. 
 Vi era una posizione più rigida che tendeva ad escludere la 
natura amministrativa delle Autorità facendo leva sul requisito 
dell'indipendenza che istituzionalmente le connota. 
 Secondo tale tesi la pubblica amministrazione è caratterizzata 
da una necessaria forma di collegamento con il Governo, ex art. 95 
Cost., cosa che manca nel caso delle autorità in esame (vedi sopra 
paragrafo 2).       
                                                 
15   Il Consiglio di Stato, (Commissione Speciale 29 maggio 1998, n. 988/97, in R:C:S: 1998, 
1483), ha avuto occasione di pronunciarsi sulla natura dei nuovi organismi, ponendo alcuni punti 
fermi, con particolare riguardo all'Autorità Antitrust: “l'istituzione delle autorità indipendenti, 
infatti, secondo la Corte, chiamate ad operare in piena autonomia rispetto agli apparati 
dell'esecutivo, ad agli organi di ogni amministrazione, risponde all'esigenza di dare corpo ad una 
funzione amministrativa di garanzia incardinata nella funzione amministrativa anche perché il 
loro operato si deve uniformare a quei requisiti di concretezza, spontaneità e discrezionalità che 
sono propri dell'azione amministrativa”. 
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 Secondo l'altro orientamento, invece, la verifica della natura 
giuridica non può prescindere dalla disamina dei requisiti funzionali 
delle stesse Autorità; cioè fare riferimento anche ad eventuali funzioni 
amministrative svolte e sono da considerarsi tali tutte le attività messe 
in atto per la cura degli interessi pubblici. 
 In altri termini questa seconda tesi affermava che non si poteva 
affermare che l'indipendenza sia un requisito di per sé inconciliabile 
con quello di amministrazione. 
 Tale orientamento quindi era volto a verificare la reale natura 
dei compiti demandati alle Autorità indipendenti. 
 Le posizioni sopra richiamate sono andate per lo più 
modificandosi nel corso degli ultimi anni portando la grande 
maggioranza degli autori ad essere concorde nell'attribuire alle 
Autorità indipendenti caratteri e funzioni essenzialmente 
amministrative, argomentando che l'indipendenza è un carattere di per 
sé non inconciliabile con il concetto di amministrazione.   
 Infatti, accanto alla concezione dell'amministrazione come 
apparato dipendente del governo, la Costituzione contempla il modulo 
di un'amministrazione separata dal Governo e dal potere politico, 
concetto racchiuso nel termine “imparzialità” dell'art. 97 comma 1 e 
nel comma 3 ove prevede che “Agli impieghi nelle pubbliche 
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amministrazioni si accede mediante concorso, salvo casi stabiliti dalla 
legge”. 
 Bisogna comunque tener presente che le Autorità Indipendenti 
rappresentano un insieme eterogeneo in quanto a volte istituzioni 
molto diverse tra loro sia per grado di indipendenza che per le 
attribuzioni di funzioni; da ciò si desume facilmente come un discorso 
che voglia ricomprenderle tutte sia azzardato. 
 In alcuni casi, infatti, a questi organismi sono affidati compiti 
marcatamente amministrativi, come la comparazioni di interessi 
pubblici e privati, mentre in altri essi sono chiamati a svolgere 
funzioni che si avvicinano molto a quelle degli organi giurisdizionali, 
accertamenti dei fatti e risoluzione dei conflitti. 
 Queste doppie funzioni potrebbero far sì che si parli di una 
doppia natura delle Autorità Indipendenti: da un lato le 
amministrazioni indipendenti che svolgono attività amministrativa 
classica e dall'altro Autorità indipendenti adibite a funzioni para-
giurisdizionali.        
 Ogni dubbio, però, viene fugato da un orientamento del 
Consiglio di Stato del maggio 200816  laddove ha riconosciuto alle 
                                                 
16 Consiglio di Stato, sez.VI, sent. 29 maggio 2008, n.2548, in www.giustizia-amministrativa.it. 
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 Le Autorità amministrative indipendenti hanno due tratti 
caratterizzanti. 
 Da un lato, sono dotate di elevata tecnicità, d’altro, vi è il 
connotato essenziale dell’indipendenza, sia dall’indirizzo politico sia 
dal mercato e dalle imprese regolate. 
 La caratteristica dell'indipendenza non nasce da una scelta 
propria del legislatore. 
 Le ragioni dell'indipendenza vanno ricercate altrove. 
 La “delicatezza” di tali materie è legata all'elevato tecnicismo 
delle medesime, ma anche al rischio che l'ente sia “catturato” dai 
poteri   ̶  pubblici o privati  ̶   sottoposti alla regolazione . 
 Già negli anni Venti del Novecento la letteratura giuridica 
americana, a proposito delle agencies dotate di autonomia e 
indipendenza dall’esecutivo, parlò di “governo scientifico”, in quanto 
considerava la perizia tecnica un buon antidoto nei confronti del 
modello burocratico che si era sviluppato in Europa continentale e che 
rischiava di diffondersi oltre oceano. 
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 Modello caratterizzato da un’eccessiva discrezionalità politico-
amministrativa e da un’incidenza invasiva sui diritti dei privati. 
 Il discorso del governo scientifico, mezzo secolo più avanti, a 
seguito di varie ragioni17, ha avuto successo anche in Europa. 
 Una prima ragione dell’indipendenza è il coniugarsi necessario 
di un’elevata tecnicità con la riduzione della discrezionalità. 
 Seconda ragione dell’indipendenza è la regolazione di materie 
“sensibili”, quindi ovvero la protezione dei diritti sensibili. 
 Questi non possono e non devono subire le incertezze delle 
maggioranze politiche tenendo come principio fermo la non 
dipendenza dalle direttive di quest'ultime. 
 Terza ragione.  
 Queste Autorità fanno mestieri differenti l’una dall’altra ma 
hanno un denominatore comune, ovvero sono chiamate ad assicurare 
la parità delle armi nel mercato18. 
 Esse sono chiamate a garantire il contraddittorio economico, il 
contraddittorio paritario nel mercato.     
 E, cosi come occorre l’indipendenza e la terzietà di un giudice 
per garantire il contraddittorio tra le parti nel processo, così sono 
                                                 
17 M. D'Alberti e A. Pajno, Arbitri dei mercati. Le autorità indipendenti e l'economia, Bologna, il 
Mulino, 2009, pag. 12ss. 
18 Tesi sostenuta da F. Merusi, Democrazia e autorità indipendenti. Un romanzo «quasi» giallo, 
Bologna, Il Mulino, 2000. 
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necessarie amministrazioni dotate di uno status indipendente per 
garantire il contraddittorio nel mercato, per svolgere la funzione di 
arbitri della democrazia economica. 
 Ulteriore ragione dell’indipendenza è la spinta proveniente dagli 
ordinamenti sovranazionali. 
 Così facendo gli organismi sovranazionali, favoriscono 
l'instaurazione di regolazioni indipendenti per contrastare i tentativi 
delle politiche nazionali, di resistere all’instaurazione di un comune 
mercato interno.        
 In questo senso, l'affidamento di tali settori a soggetti, 
tecnicamente qualificati ed indipendenti, neutrali rispetto agli interessi 
regolati risponde ad una specifica esigenza di garanzia. 
 Possiamo definire l'indipendenza un valore essenziale tenendo 
conto di quanto sia importante la tutela di diritti fondamentali, la 
difesa della democrazia economica e l’attenuazione delle disparità fra 
soggetti deboli e forti.        
 Non possiamo, da ultimo, far passare inosservata la 
caratteristica della neutralità ricollegata dalla dottrina alle Autorità19. 
                                                 




 Secondo l'autorevole impostazione sandulliana 20 , il carattere 
della neutralità presuppone due requisiti fondamentali: la posizione di 
indipendenza dell'organo in questione e l'assoluta estraneità ed 
indifferenza dell'attività dell'organo agli interessi alla cui regolazione 
la sua attività è diretta.      
 Estraneità ed indifferenza che dovranno essere garantiti dai 
sistemi di nomina dei membri delle Autorità che tratteremo nel 
prossimo paragrafo. 
 
5. La nomina             
 I criteri di nomina generalmente prevedono il duplice requisito 
dell’indipendenza e della competenza dei nominati. 
 L'assenza, nell'ordinamento italiano, di una disciplina unitaria 
del fenomeno delle autorità indipendenti, ha fatto sì che anche i criteri 
di nomina dei componenti siano diversi a seconda della singola 
autorità. 
 Infatti la legislazione vigente prevede una pluralità di 
meccanismi di nomina, stratificatisi nel corso degli anni. 
 Si possono distinguere, essenzialmente, tre modelli. 
                                                 
20 A. M. Sandulli, Funzioni pubbliche neutrali e giurisdizione, in Riv. Dir. Proc. 1964, pag. 241ss. 
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 Nel primo, le nomine sono demandate a organi distinti dal 
Governo e che ricoprono funzioni di garanzia di particolare rilievo 
costituzionale.  
 È il caso dell’Autorità antitrust, le cui nomine sono deliberate 
d'intesa dai Presidenti della Camera e del Senato21. 
 Nel secondo, le nomine vengono affidate al Parlamento, che 
decide con procedure particolari.      
 Rientra in questa categoria il Garante per la protezione dei dati 
personali che prevede la nomina di due membri ad opera del Senato 
della Repubblica e due ad opera della Camera dei deputati22. 
 Da ultimo, nel terzo modello, le nomine vengono affidate al 
Governo, con decisioni che assumono poi la veste formale del decreto 
del Presidente della Repubblica. 
                                                 
21 Art. 10, comma 2 l. n. 287/1990 “L'Autorità opera in piena autonomia e con indipendenza di 
giudizio e di valutazione ed è organo collegiale costituito dal presidente e da quattro membri 
nominati con determinazione adottata d'intesa dai Presidenti della Camera dei deputati e del 
Senato della Repubblica. Il presidente è scelto tra persone di notoria indipendenza che abbiano 
ricoperto incarichi istituzionali di grande responsabilità e rilievo. I quattro membri sono scelti tra 
persone di notoria indipendenza da individuarsi tra magistrati del Consiglio di Stato, della Corte 
dei conti o della Corte di cassazione, professori universitari ordinari di materie economiche o 
giuridiche, e personalità provenienti da settori economici dotate di alta e riconosciuta 
professionalità”. 
22 Art. 153, comma 2 d.lgs. n. 196/2003 “Il Garante e' organo collegiale costituito da quattro 
componenti, eletti due dalla Camera dei deputati e due dal Senato della Repubblica con voto 
limitato. I componenti sono scelti tra persone che assicurano indipendenza e che sono esperti di 
riconosciuta competenza delle materie del diritto o dell'informatica, garantendo la presenza di 
entrambe le qualificazioni.” 
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 Ciò accade per la Consob23, la Banca d’Italia24 e accadeva per 
l’Isvap 25. 
 Ciascuno di questi modelli teoricamente è, in grado di 
assicurare nomine di elevata professionalità ed indipendenza.   
 Però nessuno dei tre è in grado di far venir meno il dubbio che 
alla base della nomina vi possa essere un rapporto fiduciario, di tipo 
politico, incompatibile con lo status delle Autorità indipendenti. 
 Questo problema è riscontrabile non solo nelle nomine 
governative, ove per propria natura si presterebbero a facili 
contaminazioni politiche, ma anche nella nomina parlamentare e in 
quella espressa dai Presidenti delle Camere essendo espressione di 
maggioranze politiche. 
 Premesso che, come sostenuto in dottrina26, sarebbe auspicabile 
una maggiore uniformità dei criteri di nomina e soprattutto, una 
                                                 
23 Art. 1, comma 3, l. 216/1974“La Commissione è composta da un presidente e da quattro 
membri, scelti tra persone di specifica e comprovata competenza ed esperienza e di indiscussa 
moralità e indipendenza, nominati con decreto del Presidente della Repubblica su proposta del 
Presidente del Consiglio dei Ministri, previa deliberazione del Consiglio stesso[...]” 
24  Art.19, comma. 8, l. n. 262/2005 “La nomina del governatore è disposta con decreto del 
Presidente della Repubblica, su proposta del Presidente del Consiglio dei ministri, previa 
deliberazione del Consiglio dei ministri, sentito il parere del Consiglio superiore della Banca 
d’Italia.[...]” 
25 L. n. 576/1982 art.10, comma 1”Il presidente è scelto tra persone di indiscussa moralità ed 
indipendenza, particolarmente esperte nelle discipline tecniche e amministrative interessanti 
l'attività assicurativa, ed è nominato con decreto del Presidente della Repubblica, previa 
deliberazione del Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro dell'industria, del commercio e 
dell'artigianato. Alla nomina si applicano le disposizioni della legge 24 gennaio 1978, n. 14.” e 
art.11, comma 1 ”I componenti sono nominati con decreto del Presidente del Consiglio dei 
Ministri, di concerto con il Ministro dell'industria, del commercio e dell'artigianato[...]” 




modifica degli stessi con regole tali da garantire, non solo la 
necessaria competenza tecnica, ma anche un investitura unitaria e 
neutrale, in quanto ultramaggioritaria: tuttavia la preoccupazione di un 
legame con gli organi politici che vada a contrastare con l'elemento 
essenziale delle Autorità amministrative indipendenti, ovvero 
l'indipendenza, viene mitigato da una pluralità di fattori. 
 Le norme stabiliscono, in effetti, una serie fattori relativi alla 
nomina, che potrebbero essere ulteriormente regolate e potenziate 
proprio al fine di offrire maggiori garanzie relativamente 
all'indipendenza delle Autorità.       
 I fattori che offrono garanzie di indipendenza sono la durata, la 
limitata revocabilità o rinnovabilità della carica, in modo che i 
componenti delle autorità siano messi in condizione di esercitare la 
propria funzione per un periodo predeterminato senza timore di essere 
rimossi e senza tentazioni di “meritare” la riconferma. 
 Su questo tema molto delicato si pone anche la questione 
dell’impugnabilità degli atti di nomina, resa possibile da una recente 
sentenza del Tar del Lazio27, e dei limiti del sindacato del giudice 
amministrativo su provvedimenti che hanno natura ampiamente 
discrezionale. 
                                                 
27   Tar del Lazio, Sez. I, 5 marzo 2012, n. 2223. 
79 
 
 Dubbia è la recente scelta del legislatore28 di ridurre a tre il 
numero dei componenti dei collegi delle autorità, tenuto conto che la 
collegialità costituisce un fattore importante per promuovere 
l’indipendenza dell’istituzione e l’imparzialità delle decisioni29. 
 Negli atti di conclusione dell'indagine conoscitiva relativa alle 
autorità indipendenti del febbraio 2012 30  si riscontra una larga 
condivisione del fatto che costituisca un buon presidio 
dell’indipendenza la previsione di processi di nomina degli organi di 
vertice delle autorità che non affidino la scelta al solo apparato 
governativo, ma prevedano l’intervento di altre qualificate istituzioni 
o, comunque, la manifestazione di un ampio consenso parlamentare. 
 Nell’individuare possibili soluzioni unitarie, sono stati 
sottolineati i vantaggi della procedura di nomina adottata per alcune 
autorità, − quali quelle per Autorità per l’energia elettrica e il gas − 
che, prevedendo il parere vincolante delle commissioni parlamentari a 
maggioranza qualificata, di fatto, accentua i controlli in sede 
parlamentare e promuove la ricerca di soluzioni condivise tra 
maggioranza e opposizioni. 
                                                 
28 Art. 23, comma 1, del d.l. 201/ 2011. 
29 M. Clarich, Indipendenza e autonomia delle autorità amministrative indipendenti, in Le autorità 
amministrative indipendenti – Bilancio e prospettive di un modello di vigilanza e regolazione dei 
mercati–, Atti del convegno, Roma, 28 febbraio 2013. 
30 Documento conclusivo dell’indagine conoscitiva sulle autorità amministrative indipendenti, 
n.17, Atti parlamentari, Camera dei deputati, XVI legislatura, pagg 9-12. 
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 Tuttavia, in relazione all’individuazione di una procedura di 
nomina unica, sono state espresse perplessità, da parte di alcuni 
presidenti di Autorità indipendenti intervenuti, alla luce delle singole 
specificità delle Autorità. 
 Maggiore condivisione si è riscontrata, invece, in ordine alle 
garanzie procedurali che possono accompagnare l’iter di selezione dei 
candidati. 
 È stato sottolineato come il meccanismo di nomina dovrebbe 
essere il più trasparente possibile, tale da garantire che non siano le 
inclinazioni politiche a indirizzare una nomina, ma le capacità, le 
competenza tecnico-scientifiche di una persona a candidarla per quel 
determinato posto. 
 In sede di indagine sono emerse due possibilità. 
 La prima riguarda la possibilità di allineare l’ordinamento 
italiano alle procedure di selezione dei Commissari dell’Unione 
europea, prevedendo che il meccanismo di nomina dei componenti sia 
preceduto dal parere da parte delle competenti commissioni 
parlamentari, espresso a seguito dell’audizione dei candidati, che 
consentirebbe di apprezzarne la preparazione, l’attitudine e le 
esperienze.         
 L’idea di rafforzare la procedura di nomina dal punto di vista 
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della trasparenza, garantendo che le competenti Commissioni 
parlamentari possano verificare le competenze e le capacità dei 
candidati, sembra dunque un punto ampiamente condiviso. 
 La seconda consisterebbe nell’introduzione di nomina tramite 
bando pubblico. 
 Bando che dovrebbe predisporre: requisiti predeterminati, 
domande libere, un esame in pubblico dibattito davanti alle 
Commissioni parlamentari e, infine, la decisione finale del Governo, 
che deve tener conto del giudizio espresso dalle Commissioni.  
 L’introduzione di un bando pubblico stimolerebbe anche una 
concorrenza tra candidature, da più parti ritenuta uno stimolo per un 
effettivo sistema meritocratico. 
 A questo punto della disamina possiamo ben dire che gli attuali 
criteri di nomina siano ben lontani da garantire l'assoluta indipendenza 
dei membri ma che vi possono essere varie strade per far sì che 
l'indipendenza sia assicurata con maggiore certezza. 
 Per far ciò vi è bisogno di una sola cosa: la volontà politica. 
 
5.1 Conflitto di interessi       
 Tra i principi strutturali propri dei sistemi democratici, vi è 
quello che impone a chi ha responsabilità pubbliche di perseguire 
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l’interesse generale e non il proprio interesse individuale. 
 Si tratta innanzitutto di un principio etico, prima che giuridico. 
 Se il titolare di cariche pubbliche è altresì il titolare di interessi 
privati che possono essere direttamente favoriti o penalizzati dalle 
decisioni che è chiamato a prendere nell’esercizio delle sue 
responsabilità pubbliche, può prodursi un conflitto di interessi. 
 Questo, a sua volta, può distorcere il corretto esercizio dei 
poteri pubblici dal perseguimento degli interessi generali. 
 In tutte le leggi istitutive delle autorità indipendenti è presente 
una norma che impone un severo regime di incompatibilità per coloro 
che vengono nominati a capo di quest'ultime.  
 L’istituto dell’incompatibilità ha la funzione di assicurare che il 
titolare dell’ufficio si dedichi esclusivamente alla cura degli interessi 
che gli sono affidati, vietandogli di assumere determinati incarichi o 
imponendogli di abbandonarli al momento della sua assunzione nella 
carica.         
 Tale incompatibilità può concernere anche un determinato lasso 
temporale successivo alla scadenza del mandato, onde evitare la 
cattura del regolatore da parte del regolato.     
 I componenti dell’Autorità per l’energia elettrica e il gas, ad 
esempio, per almeno quattro anni dalla cessazione dell’incarico non 
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possono intrattenere, direttamente o indirettamente, rapporti di 
collaborazione, di consulenza o di impiego con le imprese operanti nel 
settore di competenza. 
 Una particolare fattispecie di incompatibilità può riguardare, 
infine, il momento antecedente alla nomina. 
 È quanto è stato previsto, nel 2009, per i membri della 
Commissione per la valutazione, la trasparenza e l’integrità delle 
amministrazioni pubbliche, i quali non possono essere scelti tra 
persone che abbiano rivestito incarichi pubblici elettivi o cariche in 
partiti politici o in organizzazioni sindacali nei tre anni precedenti la 
nomina31. 
 Lasciando da parte le norme ad hoc che prevedono i requisiti di 
incompatibilità per le singole autorità, andiamo ad analizzare la legge 
del 20 luglio 2004, n. 215, sul conflitto di interessi, che 
inevitabilmente incide anche sulle Autorità amministrative 
indipendenti, meglio nota come legge Frattini32 la quale, fin dall’inizio, 
è apparsa inadeguata a prevenire tali conflitti.    
 Questa legge si mostrò molto rigorosa nello stabilire la 
disciplina delle incompatibilità per prevenire i conflitti di interessi 
                                                 
31 Documento conclusivo dell’indagine conoscitiva sulle autorità amministrative indipendenti, 
n.17, Atti parlamentari, Camera dei deputati, XVI legislatura, pag 13-14. 
32 Prende il nome dal suo ispiratore Franco Frattini ministro degli affari esteri dal 2002 al 2004 
durante il governo Berlusconi II. 
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derivanti dall’esercizio di funzioni o impieghi pubblici o privati, 
ovvero da attività imprenditoriali o professionali. 
 Essa, tuttavia, non conteneva e non contiene disposizioni idonee 
a prevenire efficacemente i conflitti che possono derivare dalla 
proprietà o dal possesso di rilevanti cespiti patrimoniali, mobiliari o 
immobiliari. 
 Si pronunciò sulla legge Frattini la Commissione di Venezia, 
organo del Consiglio d’Europa, nel parere n. 309/2004 ove 
chiaramente la definì inadeguata, invitando le autorità italiane a 
“trovare una soluzione appropriata”. 
 È necessario stabilire un regime di incompatibilità non solo tra 
incarichi di Governo e l’esercizio di attività professionali o 
imprenditoriali, ma anche tra incarichi di Governo e il possesso di 
attività patrimoniali suscettibili di determinare conflitti di interessi.
 Bisogna impedire che le decisioni di Governo possano essere 
condizionate da interessi propri o privati facenti capo ai soggetti che le 
assumono. 




 C'è stata una proposta di Bassanini, Nocilla e Passigli 33  che 
prevedeva l'istituzione di un organismo ad hoc. 
 La proposta prevedeva l’istituzione di una Commissione etica 
che, sostituendo l’Autorità antitrust e svolgendo il proprio ruolo in 
assoluta indipendenza di giudizio e valutazione, avesse il compito di 
individuare le attività degli interessati suscettibili di generare un 
conflitto di interessi e, laddove necessario, avesse il potere di 
intervenire efficacemente per prevenire o sanare tale conflitto, con un 
insieme flessibile e articolato di strumenti da adottare caso per caso in 
relazione alla natura delle attività dell’interessato. 
 Si trattava, nella sostanza, di una Autorità indipendente, anche 
se preferirono non utilizzare tale termine. 
 La sua composizione doveva essere determinata in modo da 
garantire la massima indipendenza, autorevolezza e competenza dei 
suoi membri. 
 A tal fine venivano tassativamente indicate le categorie dei 
soggetti eleggibili mentre la designazione dei singoli componenti era 
rimessa ad un'intesa che doveva coinvolgere una larga maggioranza 
qualificata del Parlamento. 
                                                 
33 F. Bassanini, D. Nocilla e S. Passagli, Proposte di politiche pubbliche per il governo del Paese - 
La disciplina dei conflitti di interessi dei membri del Governo e delle Autorità indipendenti, in 
Astrid Rassegna n°178 (numero 8/2013), 24/4/2013. 
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 Per far in modo da scoraggiare comportamenti ostruzionistici, 
da parte della maggioranza o dell'opposizione, era prevista una norma 
di chiusura, che, di fronte alla prolungata inerzia degli organi 
parlamentari competenti, avrebbe fatto subentrare come autorità 
designante il Presidente della Repubblica, nella veste di garante del 
buon funzionamento del sistema costituzionale e di arbitro di ultima 
istanza. 
 Il tutto nella convinzione, prevalente fra i costituzionalisti, che 
l’ordinamento costituzionale non vieti al legislatore di attribuire al 
Capo dello Stato nuove funzioni e poteri, purché coerenti con la sua 
configurazione istituzionale di autorità suprema di garanzia. 
 Questa proposta di una nuova disciplina sui conflitti di interessi 
doveva applicarsi ai membri degli esecutivi nazionale, regionali e 
locali, e ovviamente ai membri delle Autorità indipendenti.   
 In occasione della relazione semestrale, del giugno 2015, al 
Parlamento sull’attività svolta in merito all’applicazione dell’attuale 
legge in materia di risoluzione dei conflitti di interessi, l’Autorità 
Garante della Concorrenza e del Mercato ha analizzato il disegno di 
riforma34 attualmente in discussione in Parlamento. 
                                                 
34 Atto Camera n 275, Proposta di legge: Bressa: "Norme in materia di conflitti di interessi dei 
titolari delle cariche di Governo. Delega al Governo per l'emanazione di norme in materia di 




 Tale disegno si caratterizza per una serie di significative 
innovazioni rispetto alla legge n. 215/2004 in quanto ispirato 
sostanzialmente al principio secondo il quale una lesione dell’interesse 
pubblico si produce ogniqualvolta sussista anche solamente il rischio 
che il perseguimento di vantaggi economici privati possa distorcere, 
orientare o influenzare l’esercizio di funzioni e poteri connessi alla 
titolarità di una carica di Governo. 
 Il testo in esame si incentra su logiche di prevenzione attraverso 
due specifiche forme di conflitto di tipo patrimoniale: “conflitto di 
interessi la cui sussistenza è valutata di volta in volta dalla 
Commissione nazionale per la prevenzione dei conflitti di interessi; 
conflitto di interessi individuato direttamente dalla legge”. 
 Notiamo subito come questa proposta di legge si rifaccia, 
almeno a livello ideologico, alla proposta di Bassanini, Nocilla e 
Passigli in precedenza esaminata. 
 Verrebbe così attribuita competenza in materia ad un’apposita 
Commissione  ̶  Commissione nazionale per la prevenzione dei 
conflitti di interessi  ̶ , che si avvarrebbe, a tal fine, delle strutture e 
degli uffici dell’Autorità Antitrust.    
 L'Agcm, però, porta all'attenzione del Parlamento delle 
problematiche di coordinamento tra i propri compiti e quelli che 
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verrebbero assegnati alla nuova commissione. 
 L’istituzione di un ulteriore organo collegiale competente in 
materia di conflitto di interessi determinerebbe una pleonastica 
sovrapposizione di ruoli fra i due organi, oltre, al contempo, incidere 
negativamente anche sull’indipendenza dell’Autorità Antitrust, che 
dovrebbe mettere a disposizione della citata Commissione le proprie 
strutture e i propri uffici. 
 Problemi a mio modesto avviso non insormontabili. 
 Sembrerebbe cosi che dopo più di dieci anni siamo giunti 
all'agognata revisione della disciplina sul conflitto di interessi. 
 Per averne la certezza, comunque, dobbiamo aspettare i 
prossimi mesi nell'auspicio che tale proposta diventi legge. 
 
5.1.1  La trasparenza 
 La trasparenza va a legarsi a doppio filo al conflitto di interessi 
e alle Autorità amministrative indipendenti.     
 Il principio di trasparenza è stato introdotto, in termini testuali, 
solamente nel 200535, tramite modifiche apportate alla legge 241 del 
                                                 
35   Art.1 legge n.15 del 2005: “All'articolo 1 della legge 7 agosto 1990, n. 241, sono apportate le 
seguenti modificazioni: a) al comma 1, le parole: ‘e di pubblicità’ sono sostituite dalle seguenti: 
‘ di pubblicità e di trasparenza’ e sono aggiunte, in fine, le seguenti parole: ‘nonché dai princípi 
dell'ordinamento comunitario’; b) dopo il comma 1 sono inseriti i seguenti: 1-bis. La pubblica 
amministrazione, nell'adozione di atti di natura non autoritativa, agisce secondo le norme di 
diritto privato salvo che la legge disponga diversamente.  
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1990 “Nuove norme in materia di procedimento amministrativo e di 
diritto di accesso ai documenti amministrativi.” 
 Con l’introduzione dell'istituto giuridico della trasparenza i 
cittadini possono vedere in quale modo si formano gli elementi 
necessari per determinare le scelte della Pubblica Amministrazione, 
così come quali sono le ragioni e le giustificazioni di uno specifico 
provvedimento amministrativo. 
 Nasce dunque l’obbligo per tutte le Pubbliche Amministrazioni 
di rendere visibile e controllabile dall’esterno il proprio operato 
facendo sì che l’azione amministrativa sia resa conoscibile.  
 La trasparenza, infatti, ricopre un ruolo di tecnica al fine di 
tutelare il cittadino dai possibili conflitti di interesse, e, assume una 
dimensione propria nella pubblica amministrazione.  
 Essa è considerata 36  una tecnica morbida di regolazione del 
conflitto di interessi.      
 Premesso che le tecniche per la tutela verso il conflitto di 
interessi si possono dividere principalmente in tre 37 , se venisse 
                                                                                                                                     
1-ter. I soggetti privati preposti all'esercizio di attività amministrative assicurano il rispetto dei 
princípi di cui al comma 1.” 
36 B. G. Mattarella, Il diritto dell'onestà. Etica pubblica e pubblici funzionari, in Riv. il Mulino, n. 
1/2007. 
37  La più radicale consiste nella rimozione del conflitto: risultato che si ottiene impedendo al 
titolare dell’interesse privato di assumere la carica pubblica, se non dopo essersene liberato – per 
esempio, vendendo la partecipazione azionaria –. 
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utilizzata esclusivamente la tecnica della trasparenza si accetterebbe 
che l’amministratore possa trovarsi in conflitto di interessi e anche che, 
trovandovisi, agisca, ma gli si impone di dichiararlo, favorendo così 
un controllo sul suo operato. 
 La trasparenza consiste quindi in una tecnica volta ad 
evidenziare il conflitto e a renderlo suscettibile di controllo. 
 Riguardo alle autorità indipendenti parrebbe che una volta 
riconosciuta la loro natura amministrativa queste non possano più 
sottrarsi dall'applicazione del principio di trasparenza dell'azione 
amministrativa, benché non vi sia ancora una legislazione ad hoc. 
 Ogni dubbio viene fugato da una sentenza del Consiglio di 
Stato38 la quale prevede che le regole dettate in tema di trasparenza 
della Pubblica Amministrazione e di diritto di accesso ai relativi atti si 
applicano, oltre che alle pubbliche amministrazioni, anche ai soggetti 
che svolgono attività di pubblico interesse, quindi, anche alle stesse 
Autorità amministrative indipendenti.     
 Nel corso della XVI legislatura è stata istituita 39  la 
Commissione per la valutazione, la trasparenza e l’integrità delle 
                                                                                                                                     
La seconda consiste nella neutralizzazione del conflitto, attraverso obblighi di astensione: si 
accetta la possibilità che il conflitto sorga e lo si risolve caso per caso, impedendo all’interessato di 
decidere su questioni che coinvolgano il suo interesse privato. 
La tecnica più morbida, ma sempre utile, consiste nell’evidenziazione del conflitto, attraverso 
misure di trasparenza. 
38 Consiglio di Stato, Adunanza plenaria, 5 Settembre 2005, n. 5 
39 Art. 13, Dlgs n.150 del 2009 
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amministrazioni pubbliche  ̶ Civit  ̶ avente la funzione di indirizzare, 
coordinare e sovrintendere all’esercizio indipendente delle funzioni di 
valutazione delle amministrazioni, di garantire la trasparenza dei 
sistemi di valutazione, di assicurare la comparabilità e la visibilità 
degli indici di andamento gestionale.       
 A tali attribuzioni si affianca il compito di garantire la 
trasparenza totale delle amministrazioni, cioè l’accessibilità dei dati 
inerenti al loro funzionamento.  
 In seguito, nel 2012, alla Civit viene riconosciuto il ruolo di 
Autorità nazionale anticorruzione40  ̶ Anac  ̶  competente a coordinare 
l’attività di contrasto della corruzione nella pubblica amministrazione. 
 Nuovi obblighi sono stati istituiti dal Dlgs n. 33 del 14 marzo 
2013.          
 Tale decreto ha imposto l'obbligo di diffusione, da parte delle 
amministrazioni pubbliche, di una serie di dati riguardanti 
l'organizzazione e le attività dell'amministrazione, il personale, l'uso 
delle risorse pubbliche, le prestazioni offerte e i servizi erogati. 
 Ha previsto, inoltre, che le amministrazioni pubblichino 
                                                 
40 Art. 1,  comma 2, Legge n.190 del 2012 “La Commissione per la valutazione, la trasparenza e 
l'integrita' delle amministrazioni pubbliche, di cui all'articolo 13  del  decreto legislativo 27 
ottobre 2009, n.150, e  successive  modificazioni,  di seguito denominata «Commissione»,  opera  
quale  Autorita'  nazionale anticorruzione, [...]”. 
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programmi triennali per la trasparenza e l'integrità41 seguendo le linee 
guida emanate dall'Anac42. 
 In base alle indicazioni in esse contenute, i programmi 
dovrebbero essere strutturati nei seguenti capitoli: le novità 
intervenute rispetto al programma precedente; il procedimento svolto 
per l'elaborazione e adozione del programma; le iniziative previste per 
la comunicazione della trasparenza e per il processo di attuazione del 
programma stesso. 
 Mediante questa disposizione, il legislatore ha inteso il più 
possibile “favorire forme di controllo sul perseguimento delle funzioni 
istituzionali e sull'utilizzo delle risorse pubbliche”43. 
 Il decreto in questione prevedeva che le Autorità indipendenti di 
garanzia, vigilanza e regolazione provvedessero all'attuazione della 
normativa adeguandola ai rispettivi ordinamenti44.    
 Le autorità hanno adottato la normativa sulla trasparenza in 
modo autonomo e differenziato, optando per una disciplina meno 
gravosa rispetto a quella prevista dal legislatore45. 
 Tra i regolamenti di attuazione ed il Dlgs n. 33/2013 si possono 
rinvenire difformità come la scelta di non pubblicare i dati sulla 
                                                 
41 Art. 10 dlgs. n.33 del 2013. 
42 Delibera Anac n.50 del 2013. 
43 Art. 1 dlgs n. 33 del 2013. 
44 Art. 11 comma 3, Dlgs n. 33 del 2013. 
45 C.Raiola, La trasparenza nelle Autorità indipendenti, in Giornale dir. amm., n. 2/2015. 
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situazione patrimoniale degli organi di vertice o la scelta di non 
uniformare alla legislazione la sezione “Amministrazione 
trasparente”46. 
 Al contrario la pubblicazione del programma per la trasparenza 
e l'integrità è stata una disposizione diffusamente accolta. 
 Una successiva rilegificazione operata dal dl. n.90 del 2014, 
invece, impone alle Autorità indipendenti di applicare direttamente e 
immediatamente le disposizioni sulla trasparenza. 
 Conseguentemente i regolamenti attuativi sono divenuti obsoleti 
e le Autorità devono adeguarsi direttamente alle disposizioni del Dlgs 
n.33/2013. 
 Questo adeguamento in alcuni casi non è ancora avvenuto 47 
mentre in altri le Autorità stanno intervenendo sull'assetto regolatorio 
già predisposto o abrogando o riformulando i regolamenti48. 
 A questo punto si riscontra un problema di adeguatezza della 
nuova disciplina alla natura stessa delle Autorità. 
 Un punto controverso sorge in merito al rapporto che intercorre 
tra la nuova disciplina sulla trasparenza e le previsioni speciali49 a cui 
sono soggette le Autorità relativamente al segreto d'ufficio. 
                                                 
46 Sezione dedicata dei siti istituzionali ove devono essere pubblicate le informazioni relative 
all'amministrazione. 
47 Banca d'Italia; Ivass; Consob. 
48 Agcm; Covip. 
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 Il bilanciamento tra la trasparenza e la riservatezza è avvertito 
come un tema particolarmente sensibile per i regolatori indipendenti, 
dal momento che l'attività esercitata comporta la raccolta di dati e 
informazioni di carattere finanziario, commerciale e industriale 
relativi al mercato e alle imprese. 
 La natura riservata di tali informazioni impone la necessità di 
garantire un severo esercizio del segreto d'ufficio al fine di tutelare la 
concorrenza, gli investitori e la stabilità dei mercati. 
 Non possiamo far altro che riscontrare una certa conflittualità 
tra il Dlgs 33/2013 e le peculiarità delle Autorità amministrative 
indipendenti. 
 
6.  I poteri            
 Le autorità indipendenti rispondono ad esigenze eteronome e 
dispongono di poteri e competenze multipli, che variano da autorità ad 
autorità. 
 La pretesa di una considerazione unitaria dei poteri e delle 
competenze delle autorità si rivela illusoria50.   
 Ciò che è possibile è una suddivisione di massima di questi 
                                                                                                                                     
49 es., Art 7, comma 2, TUB. 
50 M. Clarich, G. Corso, V. Zeno-Zencovich, Il sistema delle Autorità indipendenti: problemi e 
prospettive, in Il sistema delle Autorità indipendenti: problemi e prospettive, Atti di convegno, 
Nexus: associazione di cultura giuridica, 27 febbraio 2006, Roma. 
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poteri, ciascuno dei quali ha una sua ragion d’essere che è peculiare 
alle autorità indipendenti. 
 
6.1 Potere normativo        
 Le Aai esercitano potere normativo in virtù dell'attribuzione 
legislativa nei diversi settori della vita sociale a cui sono preposte. 
 Pur ricorrendo di frequente non tutte le autorità ne sono fornite, 
ad esempio non dispone di tali poteri l’Autorità garante della 
concorrenza e del mercato. 
 Le ragioni sono diverse. 
 Alcune autorità sono state istituite nell’ambito di servizi 
pubblici, in passato gestiti in forma monopolistica dallo Stato o 
direttamente o, più spesso, a mezzo di concessionari: enti pubblici 
economici, società a prevalente o totale partecipazione pubblica.  
 In una situazione del genere, ove non esistevano regole o, al 
limite, erano istituite dall'unico gestore del servizio, una volta che il 
servizio veniva liberalizzato e nel mercato relativo irrompevano altre 
imprese, sorgeva l’esigenza di una regolazione: per impedire che l’ex 
monopolista abusasse della posizione dominante.   
 Le regole servono non solo per disciplinare il concorso di una 
pluralità di operatori, ma anche per regolare i rapporti con gli utenti: a 
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beneficio dei quali la liberalizzazione viene disposta. 
  La competenza normativa non può essere neppure trattenuta dal 
 legislatore ed essere da lui esercitata per via dell’elevato contenuto 
 tecnico delle regole che si richiedono e per l’esigenza di un continuo 
 adattamento delle stesse ai mutamenti delle tecnologie. 
 L’attribuzione alle autorità indipendenti di poteri di regolazione 
si è spinta spesso troppo oltre, sulla base di norme di legge che sono 
soltanto norme di competenza, senza indicazione dei fini e dei confini 
conferendo una potestà normativa illimitata. 
 È il caso della Banca d’Italia e della Consob. 
 Il parlamento ha cercato di porre limiti intervenendo sul piano 
procedurale. 
 Per l'esercizio delle funzioni normative sono previste 
significative forme di partecipazione procedimentale volte a garantire 
la partecipazione dei soggetti interessati con funzione collaborativa e 
non meramente “difensiva”.     
 Garanzia del giusto processo, rispetto del contraddittorio, 
partecipazione dei privati si pongono cosi non come meri schemi 
formali dell'azione delle amministrazioni indipendenti, bensì come 
principi sostanziali dell'attività delle medesime. 
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 Secondo tale impostazione, si è sostenuto51 che, «il “vizio” di 
origine rappresentato dal mancato rispetto del principio di legalità 
sostanziale − conseguente all'ampia ed indeterminata delega di potestà 
normativa conferita dalla legge alle amministrazioni indipendenti − 
viene ad essere superato grazie alla partecipazione attiva al relativo 
procedimento dei soggetti interessati.  
 E la “legalità procedurale”52 riesce a compensare non solo il 
difetto iniziale di legalità sostanziale del potere normativo delle 
amministrazioni indipendenti, ma anche il deficit di legittimazione 
democratica delle autorità medesime.» 
 Riguardo agli atti bisogna tener presente che il riconoscimento 
della natura normativa di quest'ultimi comporta il riconoscimento 
anche di un regime differenziato dei medesimi rispetto agli altri atti 
ascrivibili alla funzione amministrativa. 
 Tale regime differenziato comporta che la violazione di detti atti 
può essere dedotta come motivo di ricorso in Cassazione. 
 La violazione di detti atti da parte di successivi atti 
amministrativi rileva come causa di illegittimità di quest'ultimi, per 
                                                 
51 R. Titomanlio, Potestà normativa e funzione di regolazione. La potestà regolamentare delle 
autorità amministrative indipendenti, Torino, Giappichelli, 2013, pag. 54-55. 
52  Intesa come predisposizione di forme procedurali volte a garantire la partecipazione al 
procedimento degli interessati e con il rispetto del principio del contraddittorio. 
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“violazione di legge”53 e infine gli atti, nel loro contenuto dispositivo, 
sono conosciuti dal giudice ai fini della risoluzione delle controversie 
al suo esame, in sede giurisdizionale ordinaria e amministrativa. 
 
 6.1.1  AIR   ̶  analisi d'impatto della regolamentazione  ̶    
 «L'AIR corrisponde a una metodologia di valutazione 
preventiva dei vantaggi e degli eventuali svantaggi dei provvedimenti 
regolativi. 
Costituisce un utile strumento di contenimento dei possibili 
eccessi della regolazione e di garanzia della sua qualità: imponendo, 
infatti, alle amministrazioni che promuovono un’iniziativa regolatoria 
di dimostrare i benefici sostanziali che ne derivano. 
Ha la funzione di accertare se, presumibilmente, ogni nuova 
regolazione − ossia ogni legge, regolamento o procedura − risulta 
vantaggiosa per la società, contribuendo al raggiungimento di benefici 
superiori ai costi necessari per introdurla o rispettarla54.» 
 L’AIR si pone dunque come un ausilio per il governo nel 
processo di formazione delle politiche pubbliche, fornendo 
informazioni essenziali all’interno di procedure codificate al fine di 
                                                 
53 Art. 21-octies, 1 comma, legge n. 241/1990 “È annullabile il provvedimento amministrativo 
adottato in violazione di legge o viziato da eccesso di potere o da incompetenza.” 
54 A. Heimler, Definizione in Treccani.it, 2012. 
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assumere decisioni consapevoli.    
 Affinché risulti efficace, è opportuno che l’AIR assista il 
legislatore fin dalla fase ideativa e non che sia intesa come un 
semplice adempimento burocratico di cui preoccuparsi a conclusione 
del lavoro In sostanza essa costituisce un supporto tecnico alle 
decisioni dell’organo politico di vertice dell’amministrazione e 
consiste in una analisi ex ante degli effetti di ipotesi di intervento 
normativo. 
 L'avvento di tecniche di analisi delle regole, come l’analisi di 
impatto della regolazione è dovuto al ruolo centrale che la qualità 
della regolazione ha assunto nelle politiche dei vari Paesi europei. 
 Funzione dell’Air è indicare lo strumento migliore per risolvere 
un fallimento del mercato o della regolazione per far si di ottenere il 
maggior beneficio collettivo55. 
 L'analisi della regolazione costituisce una risposta ai principi di 
necessarietà, proporzionalità ed adeguatezza delle regole, alla luce di 
una valutazione delle alternative meno restrittive per il mercato.
 Inoltre contribuisce anche alla qualità formale, in termini di 
chiarezza, intelligibilità ed accessibilità del testo, e sostanziale delle 
stesse e risponde, anche, all'esigenza di giustificazione delle discipline 
                                                 
55  N. Rangone, Autorità indipendenti e Air, in M. D'Alberti e A. Pajno (a cura di), Arbitri dei 
mercati Le autorità indipendenti e l'economia, Bologna, il Mulino,2009, pag.146 ss. 
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tenute.         
 Tali operazioni favoriscono anche l’affermarsi di un processo 
decisionale trasparente, partecipato e potenzialmente basato su 
elementi di evidenza empirica, così da contribuire alla legittimazione 
ed al rafforzamento dell’indipendenza della funzione regolatoria. 
 Dal 2003 anche le Autorità amministrative indipendenti sono 
tenute a sottoporre ad analisi di impatto le ipotesi di regolazione 
generale ed i risultati di tale analisi devono essere contenuti in 
un’apposita “Relazione AIR” da trasmettere al Parlamento56.    
 Ciò nonostante l’Air stenta a trovare applicazione nella prassi 
decisionale di quasi tutti i regolatori indipendenti. 
 La normativa non definisce con chiarezza l’ambito di 
applicazione soggettivo ed oggettivo dell’obbligo di Air.  
 Solo in via interpretativa si ricavano le Autorità soggette a tale 
disciplina: Autorità di regolazione dei servizi pubblici, l’Autorità di 
vigilanza sui contratti pubblici, la Consob, l’Ivass, alla Banca d’Italia 
e il Garante per la protezione dei dati personali.   
 Tra questi soggetti, le Autorità di regolazione dei servizi 
                                                 
56   Art. 12 comma 1-2, legge n. 229 del 29 luglio 2003, 1“Le Autorità amministrative indipendenti, 
cui la normativa attribuisce funzioni di controllo, di vigilanza o regolatorie, si dotano, nei modi 
previsti dai rispettivi ordinamenti, di forme o metodi di analisi dell’impatto della 
regolamentazione per l’emanazione di atti di competenza e, in particolare, di atti amministrativi 
generali, di programmazione o pianificazione, e, comunque, di regolazione”. 
2 “Le autorità di cui al comma 1 trasmettono al Parlamento le relazioni di analisi di impatto della 
regolamentazione da loro realizzate”. 
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pubblici si sono sentite chiamate all’utilizzo della tecnica Air, quando 
la legge n. 262/2005 ha imposto la redazione di una relazione 
illustrativa delle “conseguenze sulla regolamentazione, sull’attività 
delle imprese e degli operatori e sugli interessi degli investitori e dei 
risparmiatori”57.    
 In precedenza sulla base della legge comunitaria del 2004, legge 
n. 62 del 2005, anche l’Autorità di vigilanza sui contratti pubblici fu 
tenuta a dotarsi di tecniche di analisi d'impatto della normazione per 
l’emanazione di atti amministrativi58. 
 Considerata la finalità intrinseca dell'Air, come strumento volto 
alla valutazione dell'impatto di interventi sui destinatari finali oltre che 
sul regolatore, possiamo desumere un'applicazione ai soli interventi 
prescrittivi con rilievo esterno. 
 Tale considerazione ci porta ad escludere l’Autorità garante 
della concorrenza e del mercato dai soggetti vincolati a redigere l’Air. 
 L'Agcm adotta decisioni individuali di adjudication in materia 
d’intesa restrittiva della concorrenza, di abuso di posizione dominante 
                                                 
57 Art. 23, legge n.262/2005 "Disposizioni per la tutela del risparmio e la disciplina 
dei mercati finanziari". 
58 Art. 25, comma 1 lettera c), legge n. 62 del 2005. “c) conferimento all’Autorità per la vigilanza 
sui lavori pubblici, in attuazione della normativa comunitaria, dei compiti di vigilanza nei settori 
oggetto della presente disciplina; l’Autorità, caratterizzata da indipendenza funzionale e 
autonomia organizzativa, si dota, nei modi previsti dal proprio ordinamento, di forme e metodi di 
organizzazione e di analisi dell’impatto della normazione per l’emanazione di atti di competenza e, 
in particolare, di atti amministrativi generali, di programmazione o pianificazione. I compiti di cui 
alla presente lettera sono svolti nell’ambito delle competenze istituzionali dell’Autorità, che vi 
provvede con le strutture umane e strumentali disponibili sulla base delle disposizioni normative 
vigenti e senza nuovi o maggiori oneri per il bilancio dello Stato”. 
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o di concentrazione, oltre a esprimere pareri non vincolanti in materia 
antitrust, nonché provvedimenti individuali inibitori di pubblicità 
ingannevole e comparativa illecita.      
 Gli unici provvedimenti generali con rilievo esterno che l’Agcm 
può adottare riguardano le autorizzazioni di categorie di intese − 
competenza mai esercitata −, e il programma di clemenza59. 
 Tale esclusione, lasciati da parte i ragionamenti per analogia, 
viene prevista dalla stessa legge che disciplina l'utilizzo dell'Air da 
parte delle Autorità amministrative indipendenti60    
 Il ritardo verificatosi nell'applicazione dell'Air non fu dovuto 
esclusivamente ad una legislazione “poco chiara” ma vi hanno 
contribuito altri fattori. 
 Si è riscontrata una certa diffidenza delle amministrazioni verso 
uno strumento che rende le decisioni più trasparenti, limitando la 
discrezionalità del decisore. 
 Difatti l’utilizzo dell’Air comporta, che la decisione finale 
debba essere motivata utilizzando come “prova” la metodologia di 
                                                 
59  Art. 15, comma 2-bis, legge n. 287 del 1990 “l’Autorità, in conformità all’ordinamento 
comunitario, definisce con proprio provvedimento generale i casi in cui, in virtù della qualificata 
collaborazione prestata dalle imprese nell’accertamento di infrazioni alle regole di concorrenza, 
la sanzione amministrativa pecuniaria può essere non applicata ovvero ridotta nelle fattispecie 
previste dal diritto comunitario”. 
60 Art. 12 comma 4, legge n. 229 del 29 luglio 2003 “Sono, comunque, escluse dall'applicazione 
del presente articolo le segnalazioni e le altre attività consultive, anche se concernenti gli atti  di  




analisi utilizzata ed i risultati emersi in termini di vantaggi e svantaggi 
per i destinatari diretti e indiretti a breve e medio-lungo termine, così 
come l’eventuale difformità rispetto all’opzione preferita. 
 Tra le problematiche riscontrate non va dimenticata la 
complessità intrinseca dello strumento. 
 Si tratta di difficoltà oggettive ma il cui impatto può e deve 
essere circostanziato attraverso un utilizzo “equilibrato” dell’Air. 
 Vi è l’esigenza di rendere coerenti i tempi del procedimento 
amministrativo con i tempi della procedura Air considerato che la 
natura di quest'ultima richiede un'analisi precedente, logicamente e 
temporalmente, alla scelta dell’opzione di regolazione. 
  Altra difficoltà vieni riscontrata nella valutazione del risultato 
dell'analisi.         
 Va considerato come un semplice documento che migliora la 
trasparenza del processo decisionale oppure come un’indicazione 
«forte» dalla quale discostarsi solo sulla base di un’esplicita e 
specifica motivazione?       
 Se è pur vero che gli esiti dell’Air non vincolano il decisore 
politico, è anche vero che un'analisi di questo tipo non può essere 
completamente ignorata.       
 In questo senso sarebbe opportuno e necessario un intervento 
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del legislatore che espliciti in maniera chiara il valore che vuole 
attribuire all'Air, oltre all'ovvio adempimento di un obbligo di legge, 
in quanto il legislatore omette anche di definire i poteri esercitabili in 
caso di mancanza o incompletezza dell’analisi. 
 Non può essere considerata sufficiente una supervisione 
realizzata con cadenza annuale61 quindi intempestiva e dunque inutile. 
 Risulta importante che la fase della supervisione, sia limitata ad 
una verifica del rispetto della sequenza procedurale, senza entrare nel 
merito delle scelte così da non intaccare il requisito essenziale delle 
Autorità ovvero l'indipendenza. 
 Appare, invece, quanto mai auspicabile la definizione di un 
sistema di controllo dell’iter procedurale e sostanziale all’interno del 
regolatore indipendente, tale da consentire al decisore di verificare la 
coerenza dell’opzione finale rispetto alle esigenze rilevate, la 
diversificazione delle opzioni proposte e istruite, l’equidistanza nei 
confronti dei soggetti portatori degli interessi rappresentati, la 
congruità del metodo di analisi economica utilizzato.  
 Così facendo l'Air contribuirebbe significativamente alla qualità 
delle regole ed alla legittimazione dell’esistenza stessa di regolatori 
indipendenti, incrementando le garanzie procedurali ed imponendo un 
                                                 
61 Invio della relazione annuale Air al Parlamento. 
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arricchimento della motivazione senza ridursi ad un mero 
adempimento formale. 
 
6.1.2 VIR  ̶  verifica dell'impatto della regolamentazione  ̶   
 Disciplinata dall'Art.14, legge 28 Novembre 2005, n. 24662 e dal 
Dpcm del 19 Novembre 2009, n. 21263, la verifica dell'impatto della 
regolamentazione consiste nella valutazione del raggiungimento delle 
finalità di uno o più atti normativi, nonché nella stima degli effetti 
prodotti su cittadini, imprese e pubbliche amministrazioni. 
 La finalità del sistema VIR è, dunque, fornire, a distanza di un 
certo periodo di tempo dall’introduzione di una norma, informazioni 
sulla sua efficacia, nonché sull’impatto concretamente prodotto sui 
destinatari, anche al fine di valutare possibili revisioni della 
regolazione in vigore.       
 La VIR, rappresenta il necessario completamento dell’AIR, in 
quanto è essenziale assicurare un ciclo di valutazione della 
regolazione che fornisca ai decisori non solo informazioni utili a 
                                                 
62 Art.14,comma 4 legge n. 246/ 2005, “Semplificazione e riassetto normativo per l’anno 2005", “4. 
La verifica dell’impatto della regolamentazione (VIR) consiste nella valutazione, anche periodica, 
del raggiungimento delle finalità e nella stima dei costi e degli effetti prodotti da atti normativi 
sulle attività dei cittadini e delle imprese e sull’organizzazione e sul funzionamento delle pubbliche 
amministrazioni. La VIR è applicata dopo il primo biennio dalla data di entrata in vigore della 
legge oggetto di valutazione. Successivamente essa è effettuata periodicamente a scadenze 
biennali.” 
63 Dpcm n. 212/2009, Regolamento recante disciplina attuativa della verifica dell'impatto della 
regolamentazione (VIR), ai sensi dell'articolo 14, comma 5, della legge 28 novembre 2005, n. 246. 
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definire ex ante un intervento regolatorio, ma anche una valutazione 
ex post dell’efficacia di tale intervento e dell’impatto concretamente 
prodotto. 
 Lo svolgimento della VIR viene affidato all’amministrazione 
competente all’iniziativa normativa oggetto di verifica.   
 L’amministrazione elabora in primo luogo un insieme di 
indicatori necessari a monitorare e valutare l’efficacia dell’intervento. 
 Momento essenziale dell'atto valutativo sono le consultazioni. 
 Infatti, l’amministrazione competente acquisisce da soggetti 
pubblici e privati, destinatari dell’intervento o coinvolti nella sua 
attuazione, elementi che, riguardano la valutazione dell’efficacia 
dell’intervento attuato e dei suoi principali impatti.  
 Consultazioni che si rifanno ai principi generali del rispetto 
della trasparenza, della chiarezza e della completezza di informazione 
nell’esposizione di posizioni, analisi e proposte. 
 Nel corso della verifica sono individuati gli eventuali 
scostamenti tra i risultati osservati e gli obiettivi perseguiti, nonché le 
relative cause, tenendo conto di fattori anche non prevedibili ex ante.
 Attraverso la VIR si identificano anche gli effetti “addizionali” 
dell’intervento, cioè quegli impatti che non si sarebbero verificati in 
sua assenza.         
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 La VIR si conclude con l’individuazione di eventuali misure 
integrative o correttive della regolazione in vigore. 
 Gli esiti della VIR sono documentati in apposita relazione, con 
decorrenza annuale, da presentare al Parlamento. 
 In tale relazione devono essere riportate informazioni riguardo 
all'attività svolta con particolare attenzione alla verifica del grado di 
raggiungimento delle finalità perseguite e alla valutazione dei 
principali effetti prodotti sui destinatari pubblici e privati degli atti 
sottoposti a verifica. 
 Deve esservi riportata anche l'individuazione di eventuali 
criticità, anche dovute a lacune degli atti sottoposti a verifica, ovvero a 
problemi relativi alla fase di attuazione degli atti stessi e, come atto 
finale l'illustrazione di iniziative per il miglioramento dei processi di 
verifica della regolazione. 
 
6.2 Poteri di aggiudicazione. 
 Si tratta della versione italiana di una terminologia americana: 
secondo la quale nell’ambito dei poteri delle Indipendent Regulatory 




 Poteri di aggiudicazione64 si riscontrano in pressoché tutte le 
autorità indipendenti. 
 Spieghiamo di cosa si tratta prendendo ad esempio l’Autorità 
garante della concorrenza e del mercato cui sono assegnati tipici poteri 
di aggiudicazione. 
 All'Agcm è affidato essenzialmente il compito di verificare se, 
in concreto, sia stata conclusa un’intesa o attivata una pratica 
concordata restrittiva della concorrenza, o sia stato commesso un 
abuso di posizione dominante o realizzata una concentrazione tale da 
eliminare o ridurre in modo sostanziale un’intesa restrittiva della 
concorrenza65.  
 L'Autorità è tenuta a verificare la realizzazione di una 
fattispecie concreta conforme alla fattispecie astratta che configura il 
divieto. 
 Di fatto il potere di aggiudicazione si sostanzia in un'attività di 
giudizio non diversa da quella propria del giudice. 
 Si ha così un accostamento tra l’attività di aggiudicazione delle 
Autorità e quella giudiziaria.      
 Una corrente consistente di critici dell’Antitrust ritiene che 
                                                 
64 Il termine deriva dalla traduzione letterale di adjudication anche se forse sarebbe stata più 
consona una traduzione con giudizio o decisione. 
65 Artt. 2, 3 e 6 L. 287/90. 
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questo compito potrebbe essere svolto più efficacemente dalle Corti. 
 Tuttavia il limite di una soluzione esclusivamente giudiziaria ai 
problemi della concorrenza è evidente. 
 L'affidare questo compito alle autorità invece che direttamente 
alle Corti, si basa su una scelta di maggior efficienza del controllo. 
 I giudici agiscono sulla base di una iniziativa altrui e quindi in 
modo sporadico e asistematico. 
 L’attività delle Authority invece è regolare perché non è limitata 
all’accertamento degli abusi bensì si concreta in un monitoraggio 
costante dei vari settori su cui operano. 
 
6.3 Poteri sanzionatori. 
 Anch’essi attribuiti a quasi tutte le Autorità.    
 I procedimenti sanzionatori delle autorità indipendenti 
costituiscono, di frequente, il momento nel quale vengono a contatto 
gli interessi alla tutela del mercato e del suo regolare andamento con i 
diritti fondamentali degli individui soggetti al potere sanzionatorio. 
 L’efficacia dei procedimenti sanzionatori è certamente misurata 
in relazione alla dissuasività, all'afflittività delle sanzioni e alla celerità 
con la quale esse vengono emanate.   
 Le sanzioni erogate consistono prevalentemente in pene di 
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carattere pecuniario spesso anche di importo elevatissimo.  
 A tutela degli individui soggetti al potere, la legislazione66 ha 
elaborato una serie di regole procedurali come, ad esempio, l'obbligo 
di comunicazione dell’avvio del procedimento, il diritto di difesa e il 
principio di proporzionalità nella commisurazione delle sanzioni. 
 D’altronde quanto più dissuasive e afflittive sono le sanzioni, 
tanto più è necessario che i diritti fondamentali degli individui soggetti 
al potere sanzionatorio siano garantiti e tutelati attraverso gli strumenti 
classici dello Stato di diritto. 
 Di questo difficile bilanciamento si sta da tempo occupando la 
Corte Europea dei diritti dell'uomo, la quale, attraverso l’applicazione 
dell’art. 6 della Convenzione 67  ai procedimenti sanzionatori delle 
autorità indipendenti, sta lentamente modificando i modelli europei 
delle autorità di regolazione del mercato. 
 La sentenza della Corte europea dei diritti dell’uomo del 4 
marzo 2014 Grande Stevens ed altri c. Italia 68  che riguardava un 
ricorso avverso sanzioni della Consob, è destinata infatti ad avere un 
notevole impatto sui procedimenti sanzionatori delle Autorità 
amministrative indipendenti, per la sua ampia ed articolata 
                                                 
66 Legge n° 262 del 2005 “Disposizioni per la tutela del risparmio e la disciplina dei mercati 
finanziari". 
67 Art 6 Cedu, “Diritto ad un equo processo”. 
68 Corte EDU, Sez. II, sent. 4 marzo 2014, ric. n. 18640/10 e a., Grande Stevens e a.c. Italia. 
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motivazione, fortemente critica rispetto al modello sanzionatorio 
italiano. 
La sentenza ha infatti affermato il principio che le sanzioni 
amministrative di queste autorità hanno natura penale, e dunque è ad 
esse applicabile l’art. 6 CEDU, sia in relazione alla fase, regolata dal 
procedimento amministrativo, della irrogazione della sanzione, sia in 
relazione alla fase, giurisdizionale, dell’opposizione alla sanzione. 
 Gli effetti di questa qualificazione sono molto rilevanti perché i 
modelli di tutela amministrativa previsti attualmente dall’ordinamento, 
non sembrano essere conformi con le statuizioni poste da questa 
sentenza e con i principi sanciti nell’art. 6 della Convenzione, ed 
altrettanto vale per il modello di tutela giurisdizionale previsto dalla 
legge avverso questa tipologia di sanzioni.     
 Attraverso l’applicazione dell’art. 6 della CEDU al 
procedimento amministrativo delle autorità indipendenti, la Corte ha 
nella sostanza sostenuto che il procedimento sanzionatorio deve avere 
le garanzie del processo, e che quindi non possa darsi una medesima 
autorità che contesta la violazione, effettua l'istruttoria e irroga la 
sanzione, tra l’altro con un contraddittorio fortemente attenuato − cosa 
che costituiva uno dei capisaldi dei procedimenti delle autorità 
amministrative indipendenti −.      
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 Se infatti di un processo deve trattarsi, i meccanismi sino ad 







Autorità di regolazione dei trasporti 
 
 
1.  Istituzione 
 La costituzione dell’Autorità di regolazione dei trasporti, a 
seguito delle pressanti richieste dell'Unione Europea1, va a completare 
il sistema di regolazione indipendente nel settore dei servizi di 
pubblica utilità e risponde ad esigenze largamente avvertite nel Paese, 
tra cui quella di dotarsi di un corpo autorevole e altamente qualificato 
per assicurare maggiore credibilità e stabilità alle politiche di 
regolazione pubblica2. 
 Inoltre si pone nel quadro delle misure volte a rilanciare la 
concorrenza e le liberalizzazioni. 
 Che in Italia, per il settore dei trasporti, vi fosse bisogno di una 
siffatta regolazione, e quindi di un organismo in grado di assicurarla, 
vi era piena consapevolezza sin dagli anni novanta del secolo scorso. 
 Ciò avveniva in linea con gli orientamenti maturati in altri 
settori, quando anche in Italia, su impulso della Comunità europea e 
                                                 
1  Vedi Capitolo I, paragrafo 4, ove la Commissione Europea ha aperto diversi procedimenti 
d’infrazione: il n. 2258/2013, riguardo ai trasporti marittimi e per vie navigabili; il n.2260/2013 
per il trasporto autobus e inviato una lettera di costituzione in mora al governo italiano riguardo al 
settore ferroviario, per non aver ancora predisposto un organo ad hoc con compiti di vigilanza sui 
regolamenti e le direttive per quanto riguarda la tutela dei passeggeri. 
2  P. Rubino, Perché istituire un’Autorità nel settore dei trasporti, in L. Torchia (a cura di) 




contemporaneamente all’avvio di un significativo processo di 
privatizzazione si aprì il confronto sulla liberalizzazione delle utilities3. 
 Difatti i trasporti hanno trovato il modo di essere considerati fin 
dal Disegno di legge AS 359/1994, tra i settori da sottoporre a 
regolazioni indipendenti, che poi portò all’approvazione della Legge 
14 novembre 1995, n. 4814. 
 L'Autorità però non venne mai formalizzata. 
 Negli anni successivi furono elaborati vari disegni di legge che 
non superarono l'esame parlamentare. 
 Analoga sorte ebbe il disegno di legge presentato nel 20075 e 
approvato dal Consigli dei Ministri, che, nell’ambito di un generale 
riordino delle autorità indipendenti, prevedeva anche l’istituzione 
dell’Autorità per i servizi e l’uso delle infrastrutture6. 
 Questo disegno di legge pur non trovando conferma in 
parlamento, assunse un ruolo di rilievo perché venne ripreso nel 2011 
dal Governo Monti, non senza difficoltà, in un contesto segnato 
dall’urgenza e dalla ristrettezza dei tempi di elaborazione. 
 Infatti nel giro di pochi mesi si sono succedute varie soluzioni 
                                                 
3 G. Mele, Il perimetro regolatorio dell’autorità dei trasporti: prime considerazioni e verifiche, in 
Astrid rassegna, n.10/2014. 
4  L. n.481/1995 “Norme per la concorrenza e la regolazione dei servizi di pubblica utilità. 
Istituzione delle Autorità di regolazione dei servizi di pubblica utilità”. 
5 DDL. n. AS 1366/2007,“Disposizioni in materia di regolazione e vigilanza sui mercati e di 
funzionamento delle Autorità indipendenti preposte ai medesimi”. 




 Nel dicembre 2011 con il decreto legge n. 2017 nell’ambito di 
un programma di più ampia liberalizzazione del settore dei trasporti, 
veniva affidato al governo il compito di individuare, con regolamenti 
delegificanti da emanarsi entro sei mesi, tra le autorità indipendenti 
esistenti, l’autorità preposta alla regolazione del settore aereo, 
ferroviario e portuale, individuandone anche le relative funzioni8. 
 La successiva legge di conversione del 22 dicembre 2011 n. 214, 
andando a modificare l'art. 37 del decreto legge, ha meglio definito il 
principio della regolazione ed esteso l’ambito di intervento alle 
infrastrutture della mobilità urbana collegata a stazioni, aeroporti e 
porti. 
 Al fine di accelerare il processo, il 24 Gennaio 2012, il 
Consiglio dei Ministri ha deliberato il decreto legge n. 19, riscrivendo 
l'art. 37 precedentemente citato. 
 Il “nuovo” decreto legge aveva assegnato immediatamente le 
competenze, con l'ulteriore estensione al settore autostradale, 
all’Autorità per l’energia elettrica e il gas – AEEG −10, tuttavia aveva 
incaricato il governo a presentare entro tre mesi un disegno di legge 
                                                 
7 C.d. Decreto “salva Italia”. 
8 Art.37, DL n. 201/2011, “Liberalizzazione del settore dei trasporti”. 
9 C.d. Decreto “cresci Italia”. 
10 Oggi Autorità per l’energia elettrica, il gas e il sistema idrico –AEEGSI-. 
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per l’istituzione di una autorità ad hoc11. 
 Infine, la legge di conversione 24 marzo 2012, n. 27, ha istituito 
direttamente l’Autorità12. 
 Questo veloce avvicendarsi di decreti legge e leggi di 
conversione ha fatto sì che non vi sia un quadro normativo organico e 
ben definito. 
 In particolare, il legislatore ha razionalizzato solo parzialmente 
il contesto istituzionale, lasciando in vita soggetti con competenze 
talora sovrapposte con il mandato della nuova Autorità. 
 All’istituzione dell’Autorità in via legislativa, però, non è 
seguita la concreta realizzazione della struttura nei tempi previsti. 
 Il Governo ha provveduto alla designazione del collegio solo l’8 
giugno 2012, a distanza di più di due mesi dalla costituzione, e, per di 
più, la procedura è rimasta incagliata in Parlamento a causa del 
mancato rilascio del parere da parte delle Commissioni competenti. 
 Il parere parlamentare, oltre che obbligatorio, è anche 
vincolante nel senso che le nomine non possono essere effettuate in 
mancanza di parere favorevole espresso dalle predette Commissioni a 
maggioranza dei due terzi dei componenti, finendo così per bloccarne 
                                                 
11 Art. 36, DL n. 1/2012 “Regolazione indipendente in materia di trasporti”. 
12 L. Torchia, A. Tonetti, Introduzione, in L. Torchia (a cura di) L’Autorità dei trasporti nel sistema 




 Lo stallo fu dovuto, di fatto, alla difficoltà di mettere d’accordo 
i partiti sulle nomine dei componenti dell’Autorità. 
 Per completare la fase di messa in opera, si è dovuto aspettare 
fino al decreto legge n. 69/201314, convertito dalla legge n. 98 del 9 
Agosto 2013, che, all'art. 25 bis, stabiliva, entro il 31 Dicembre del 
medesimo anno, la sede dell'Autorità di regolazione dei trasporti nella 
città di Torino. 
 Infine, si arriva al decreto legge n. 101/2013, convertito dalla 
legge n. 125/2013, che va a modificare l'art. 37 comma 6 lettera a)15 
della legge n. 214/2011 andando ad incidere sul finanziamento per il 
funzionamento temporaneo dell'Autorità. 
 
                                                 
13 P. Pota, Che fine ha fatto l’Authority dei Trasporti?, in Quotidiano giuridico politico economico, 
leggeoggi.it, 12 novembre 2012. 
14 C.d. “Decreto del fare”. 
15 L. 214/2011, art. 37 comma 6 lettera a),: “agli oneri derivanti dall'istituzione dell'Autorità e dal 
suo funzionamento, nel limite massimo di 1,5 milioni di euro per l'anno 2013 e 2,5 milioni di euro 
per l'anno 2014, si provvede mediante corrispondente riduzione dello stanziamento del Fondo 
speciale di parte corrente iscritto, ai fini del bilancio triennale 2013-2015, nell'ambito del 
programma «Fondi di riserva e speciali» della missione «Fondi da ripartire» dello stato di 
previsione del Ministero dell'economia e delle finanze per l'anno 2013, allo scopo parzialmente 
utilizzando l'accantonamento relativo al Ministero degli affari esteri. Al fine di assicurare 
l'immediato avvio dell'Autorità di regolazione dei trasporti, l'Autorità garante della concorrenza e 
del mercato anticipa, nei limiti di stanziamento del proprio bilancio, le risorse necessarie per la 
copertura degli oneri derivanti dall'istituzione dell'Autorità di regolazione dei trasporti e dal suo 
finanziamento, nella misura di 1,5 milioni di euro per l'anno 2013 e di 2,5 milioni di euro per 
l'anno 2014. Le somme anticipate sono restituite all'Autorità garante della concorrenza e del 
mercato a valere sulle risorse di cui al primo periodo della presente lettera. Fino all'attivazione 
del contributo di cui alla lettera b), l'Autorità garante della concorrenza e del mercato, nell'ambito 
delle predette risorse, assicura all'Autorità di regolazione dei trasporti, tramite apposita 
convenzione, il necessario supporto operativo-logistico, economico e finanziario per lo 
svolgimento delle attività strumentali all'implementazione della struttura organizzativa 
dell'Autorità garante della concorrenza e del mercato”. 
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2.  Finalità e scopo 
 Le finalità e lo scopo di tale Autorità possiamo già desumerli 
nei titoli stessi dei decreti legge analizzati nel precedente paragrafo. 
 L’aspirazione a cui si rifà l'Autorità è la tutela della 
concorrenza16. 
 Difatti nel d.l. n. 201/2011, l’art. 37, che ha per rubrica 
“Liberalizzazione nel settore dei trasporti”, si trova collocato sotto al 
capo “concorrenza”. 
 Il successivo decreto legge n. 1/2012 ha per titolo “Disposizioni 
urgenti per la concorrenza, lo sviluppo delle infrastrutture e la 
competitività”. 
 Sotto questo profilo sono rilevanti alcuni riferimenti 
contenutistici della norma. 
 Il comma 2, lett. a) dell’art. 37 sopracitato, fra le competenze 
dell’Autorità, include quella di “garantire, secondo metodologie che 
incentivano la concorrenza l’efficienza produttiva delle gestioni e il 
contenimento dei costi per gli utenti, le imprese e i consumatori, con 
condizioni di accesso eque e non discriminatorie [...]”. 
 A sua volta la lett. b) afferma che i criteri per la fissazione delle 
tariffe saranno definiti “in relazione alle condizioni di concorrenza 
                                                 
16  A. Frignani, L’autorità dei trasporti fra tutela della concorrenza e regolazione: troppe 
competenze o troppo pochi poteri ?, in Riv. Italiana di Antitrust, articolo 2/2014, pagg. 41 ss. 
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effettivamente esistenti nei singoli mercati dei servizi di trasporti [...]”. 
 Altri riferimenti alla concorrenza sono presenti nel comma 3 
alla lett. b) ove viene riconosciuta all’Autorità la facoltà d'imporre la 
separazione contabile e societaria “se necessario per garantire la 
concorrenza”, mentre alla lett. f) le viene conferito il potere di adottare 
misure cautelari d’urgenza “al fine di salvaguardare la concorrenza”. 
 A sua volta il comma 4 dispone poi che tutte le amministrazioni 
pubbliche e gli enti strumentali trasmettano “all’Autorità le delibere 
che possono avere un impatto sulla concorrenza tra operatori del 
settore […]” 
 Risulta dunque evidente che il quadro generale entro il quale 
deve muoversi l’Autorità dei trasporti è la promozione della 
concorrenza. 
 Se invece guardiamo ai contenuti, il nucleo centrale della legge 
non è la tutela della concorrenza, per la quale esiste già un’Autorità ad 
hoc17 con competenze generali e non settoriali, bensì la “regolazione” 
dei settori dei trasporti18. 
 Ciò lo si apprende già dal comma 1 dell’art. 37 sopraccitato il 
quale prevede che l'Autorità di regolazione dei trasporti sia istituita 
“Nell’ambito delle attività di regolazione dei servizi di pubblica utilità 
                                                 
17Agcm: Autorità garante della concorrenza e del mercato. 
18Trasporti: ferroviario, autostradale, aeroportuale, servizio taxi e marittimo e vie navigabili. 
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[…]” ma in realtà viene ribadito in tutto il testo del decreto legge 
quando parla degli “atti di regolazione”19 e dei “soggetti sottoposti a 
regolazione”20. 
 In sintesi, l’Autorità ha dei compiti relativi alla concorrenza 
come garantire eque condizioni di accesso e di uso delle infrastrutture 
ed evitare discriminazioni tra gli operatori. 
 Ed ha altri compiti, propri del potere di regolazione come i 
criteri per la fissazione delle tariffe, e di schemi dei bandi di gare, 
criteri per la nomina delle commissioni aggiudicatrici oltre alla 
promozione della qualità dei servizi a beneficio degli utenti. 
 Non si può negare che i primi due compiti sono propri di una 
autorità per la messa in opera delle norme sulla concorrenza, mentre 
quelli regolatori sono più specificati ed assistiti da un apparato 
sanzionatorio. 
 
3.  Compiti e relativi poteri 
 Il comma 1 dell’art. 37 del decreto legge n. 201 del 2011, 
istitutivo dell'Autorità di regolazione dei trasporti, dispone che 
“L’Autorità è competente nel settore dei trasporti e dell’accesso alle 
relative infrastrutture e ai servizi accessori”. 
                                                 
19 Ad esempio art. 37 comma 3, lett. f. 
20Ad esempio art. 37 comma 3, lett.  f e g. 
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 Però non viene offerta una definizione del termine “trasporti”. 
 Quanto ai servizi accessori, si tratta di una nozione generica che 
può variare secondo i singoli mercati; ad esempio i servizi accessori 
nel trasporto aereo sono diversi da quelli nel trasporto autostradale. 
 I compiti affidati al nuovo organismo sono indicati nel comma 2 
del medesimo articolo. 
 La loro formulazione comprende una moltitudine di criteri-
guida da seguire e, per di più, divisi per alcuni settori particolari: 
settore ferroviario, autostradale, aeroportuale e settore taxi. 
 È quindi ragionevole temere che la materia risulti troppo 
eterogenea e che ciò renda estremamente difficile ricondurla ad un 
sistema organico21. 
 Un rilevante ambito di intervento riguarda, anzitutto, l’accesso 
alle infrastrutture dei trasporti. 
 In questo caso, l’Autorità incentiva la concorrenza garantendo 
condizioni di accesso eque e non discriminatorie alle infrastrutture 
ferroviarie, portuali, aeroportuali e alle reti autostradali anche in 
relazione alla mobilità dei passeggeri e delle merci in ambito 
nazionale, locale e urbano22.     
                                                 
21 A. Frignani, L’autorità dei trasporti fra tutela della concorrenza e regolazione: troppe 
competenze o troppo pochi poteri ?, Cit., pag. 51. 
22 Art. 37, comma 2, lettera a). 
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 Particolarmente importante è la potestà tariffaria in cui 
l’Organismo ha potere di definire, in relazione alle condizioni di 
concorrenza dei singoli mercati, i criteri per la determinazione delle 
tariffe, dei canoni, dei pedaggi, in modo da assicurare l’equilibrio 
economico delle imprese regolate, l’efficienza produttiva delle 
gestioni e il contenimento dei costi per gli utenti, le imprese e i 
consumatori23. 
 L’autorità vigila inoltre sulla corretta applicazione dei suddetti 
criteri24. 
 Oltre alla competenza tariffaria, l’Autorità ha anche titolo per 
stabilire le condizioni minime di qualità dei servizi di trasporto 
connotati da oneri di servizio pubblico o sovvenzionati25. 
 In particolare, spetta all’Autorità statuire in relazione ai diversi 
tipi di servizi e infrastrutture, il contenuto minimo dei diritti, 
compreso il risarcimento, che gli utenti possono pretendere nei 
confronti dei gestori dei servizi e delle infrastrutture di trasporto, fatte 
salve le ulteriori garanzie che vanno ad accrescere la protezione degli 
utenti e che i gestori dei servizi e delle infrastrutture possono inserire 
nelle proprie carte dei servizi26.  
                                                 
23 Art. 37, comma 2, lettera b). 
24 Art. 37, comma 2, lettera c). 
25 Art. 37, comma 2, lettera d). 
26 Art. 37, comma 2, lettera e). 
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 L' Autorità, sentiti il Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, 
le regioni e gli enti locali interessati, ha il compito di definire gli 
ambiti del servizio pubblico sulle tratte e le modalità di 
finanziamento27. 
 Inoltre ai fini dell’efficace processo di liberalizzazione, appare 
particolarmente delicato il compito di definire gli schemi di bando 
delle gare per l’assegnazione dei servizi di trasporto in esclusiva e 
delle convenzioni e di stabilire i criteri per la nomina delle 
commissioni aggiudicatrici. 
 In particolare, con riferimento al trasporto ferroviario regionale, 
l’Autorità verifica anche che i bandi contengano condizioni non 
discriminatorie e non pongano ostacoli all’accesso al mercato28. 
 Sempre riguardo al trasporto ferroviario svolge le funzioni di 
organismo di regolazione per l’accesso all’infrastruttura, definendo i 
criteri per la determinazione dei pedaggi e per l’assegnazione delle 
tratte e della capacità e vigilando sulla loro corretta applicazione29. 
 L’Autorità, inoltre, dopo un congruo periodo di osservazione, 
analizza l’efficienza dei diversi gradi di separazione tra l’impresa che 
gestisce l’infrastruttura e l’impresa ferroviaria, anche in relazione 
                                                 
27 Art. 37, comma 1, primo periodo, d.l n.1/2012. 
28 Art. 37, comma 2, lettera f). 
29 Art. 37, comma 2, lettera i). 
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all’esigenza di tutelare l’utenza pendolare30. 
 L’Autorità monitorizza anche il settore dei taxi e verifica la 
corrispondenza dei livelli di offerta del servizio, delle tariffe e della 
qualità delle prestazioni alle esigenze dei diversi contesti urbani, allo 
scopo di garantire il diritto di mobilità degli utenti31. 
 In questa prospettiva essa fornisce un parere sulle proposte di 
adeguamento del servizio taxi da parte di Comuni e Regioni32. 
 Nel settore autostradale l'Autorità ha il compito di stabilire per 
le nuove concessioni, sistemi tariffari dei pedaggi basati sul metodo 
                                                 
30 Art. 37, comma 1, secondo periodo, d.l. n.1/2012. 
31 Art. 37, comma 2, lettera m). 
32 Art. 37, comma 2, lettera m), periodo secondo, “Comuni e regioni, nell'ambito delle proprie 
competenze, provvedono, previa acquisizione di preventivo parere da parte dell'Autorità, ad 
adeguare il servizio dei taxi, nel rispetto dei seguenti principi:   
1) l'incremento del numero delle licenze ove ritenuto necessario anche in base alle analisi 
effettuate dalla Autorità per confronto nell'ambito di realtà europee comparabili, a seguito di 
un'istruttoria sui costi-benefici anche ambientali, in relazione a comprovate ed oggettive esigenze 
di mobilità ed alle caratteristiche demografiche e territoriali, bandendo concorsi straordinari in 
conformità alla vigente programmazione numerica, ovvero in deroga ove la programmazione 
numerica manchi o non sia ritenuta idonea dal comune ad assicurare un livello di offerta 
adeguato, per il rilascio, a titolo gratuito o a titolo oneroso, di nuove licenze da assegnare ai 
soggetti in possesso dei requisiti stabiliti dall'articolo 6 della legge 15 gennaio 1992, n. 21, 
fissando, in caso di titolo oneroso, il relativo importo ed individuando, in caso di eccedenza delle 
domande, uno o più criteri selettivi di valutazione automatica o immediata, che assicurino la 
conclusione della procedura in tempi celeri. I proventi derivanti dal rilascio di licenze a titolo 
oneroso sono finalizzati ad adeguate compensazioni da corrispondere a coloro che sono già 
titolari di licenza;  
2) consentire ai titolari di licenza d'intesa con i comuni una maggiore libertà nell'organizzazione 
del servizio sia per fronteggiare particolari eventi straordinari o periodi di prevedibile incremento 
della domanda e in numero proporzionato alle esigenze dell'utenza, sia per sviluppare nuovi 
servizi integrativi come il taxi ad uso collettivo o altre forme; 
3) consentire una maggiore libertà nella fissazione delle tariffe, la possibilità di una loro corretta 
e trasparente pubblicizzazione a tutela dei consumatori, prevedendo la possibilità per gli utenti di 
avvalersi di tariffe predeterminate dal comune per percorsi prestabiliti;   
4) migliorare la qualità di offerta del servizio, individuando criteri mirati ad ampliare la 
formazione professionale degli operatori con particolare riferimento alla sicurezza stradale e alla 
conoscenza delle lingue straniere, nonché alla conoscenza della normativa in materia fiscale, 
amministrativa e civilistica del settore, favorendo gli investimenti in nuove tecnologie per 




del price cap33, con determinazione dell’indicatore di produttività X a 
cadenza quinquennale per ciascuna concessione. 
 Deve anche definire gli schemi di concessione, da inserire nei 
bandi di gara relativi alla gestione o costruzione, gli schemi dei bandi 
relativi alle gare cui sono tenuti i concessionari autostradali per le 
nuove concessioni e da ultimo gli ambiti ottimali di gestione delle 
tratte autostradali allo scopo di promuovere una gestione plurale sulle 
diverse tratte e stimolare la concorrenza per confronto34. 
 Invece in riferimento al settore aeroportuale, previo atto di 
indirizzo del Ministro delle infrastrutture e dei trasporti, deve svolgere, 
ai sensi degli articoli 71 e ss del decreto-legge n. 1 del 24 gennaio 
201235, tutte le funzioni di Autorità di vigilanza36. 
                                                 
33 “Metodo di regolazione dei prezzi dei servizi pubblici volto a vincolare il tasso di crescita di un 
aggregato di prezzi o tariffe. Il regolatore stabilisce il massimo saggio a cui un insieme di prezzi è 
autorizzato a crescere per un certo numero di anni e nel rispetto di questo vincolo aggregato 
l’impresa è libera di fissare i prezzi e le tariffe che desidera. 
Applicazione del price cap. La regolazione con il metodo del p. c. è stata introdotta in Gran 
Bretagna negli anni 1980 per evitare le distorsioni della regolazione dei prezzi che 
tradizionalmente venivano effettuate e che erano basate sull’individuazione di un tasso di 
rendimento normale cui l’impresa aveva diritto. In particolare, con tale regolazione si riducevano 
gli incentivi dell’impresa all’innovazione di processo (perché l’impresa avrebbe comunque 
conseguito il rendimento stabilito dal regolatore) e alla minimizzazione dei costi di produzione 
(perché la regolazione basata sul tasso di rendimento comunque prevedeva la copertura dei costi di 
produzione indipendentemente dal loro livello). La regolazione sulla base del price cap è volta a 
favorire l’innovazione di processo, consentendo che l’impresa benefici di una parte dei 
conseguenti aumenti di produttività: se si indica con CPI (Consumer Price Index) l’indice dei 
prezzi al consumo e con X la crescita prevista della produttività totale dell’impresa soggetta alla 
regolazione, la formula del p. c. è esprimibile con CPI−X, dove si crea l’evidente incentivo 
sull’azienda fornitrice di public utility ad aumentare la produttività più di X, in modo da 
guadagnarvi un profitto. 
Il price cap è utilizzato anche in Italia nell’industria e nei servizi delle telecomunicazioni e 
nell’energia; stabilito per un periodo di 5 anni (in cui X è previsto per tutto il periodo), viene 
rivisto periodicamente”, da Enciclopedia Treccani online. 
34 Art.37, comma 2, lettera g). 
35 Decreto legge in attuazione della direttiva CE del Parlamento e del Consiglio n.12 del 11 marzo 
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 Svolge compiti di regolazione economica nonché di vigilanza 
con l'approvazione dei sistemi di tariffazione e dell'ammontare dei 
diritti, inclusi metodi di tariffazione pluriennale, anche accorpata per 
servizi personalizzati, che garantiscono annualmente gli adeguamenti 
inflattivi. 
 I modelli di tariffazione che devono essere approvati 
dall’Autorità, previo parere del Ministro delle Infrastrutture e dei 
Trasporti e del Ministro dell'Economia e delle Finanze, sono orientati 
ai costi delle infrastrutture e dei servizi, a obiettivi di efficienza 
nonché, nell'ambito di una crescita bilanciata della capacità 
aeroportuale, all'incentivazione degli investimenti correlati anche 
all'innovazione tecnologica, alla sicurezza dello scalo ed alla qualità 
dei servizi. 
 L’Autorità di vigilanza può autorizzare il gestore37 di una rete 
aeroportuale 38  ad introdurre un sistema di tariffazione comune e 
trasparente da applicare all'intera rete oppure presso gli aeroporti che 
servono la stessa città o agglomerato urbano, purché ciascun aeroporto 
rispetti gli obblighi in materia di trasparenza. 
                                                                                                                                     
2009, concernente i diritti aeroportuali. 
36 Art. 37, comma 2, lettera h). 
37  Gestore aeroportuale è il soggetto al quale le disposizioni legislative, regolamentari o 
contrattuali affidano, insieme con altre attività o in via esclusiva, il compito di amministrare e di 
gestire le infrastrutture aeroportuali o della rete aeroportuale e di coordinare e di controllare le 
attività dei vari operatori presenti negli aeroporti e nella rete aeroportuale di interesse. 
38 Con rete aeroportuale viene fatto riferimento ad un gruppo di aeroporti, debitamente designato 
come tale da uno Stato membro, gestiti dallo stesso gestore aeroportuale. 
127 
 
 L’Autorità di vigilanza deve anche controllare che i diritti 
aeroportuali 39  siano applicati in modo da non determinare 
discriminazioni tra gli utenti dell'aeroporto40. 
 Essa può, comunque, operare una modulazione degli stessi 
diritti aeroportuali per motivi di interesse pubblico e generale, 
compresi i motivi ambientali, con impatto economico neutro per il 
gestore basandosi sui principi di pertinenza, obiettività e trasparenza. 
 Proprio la già richiamata trasparenza41 è soggetta a tutela da 
parte dell'autorità che deve assicurare che i gestori aeroportuali 
forniscano ad ogni utente dell'aeroporto o ai referenti con delega o alle 
associazioni di riferimento, adeguate informazioni sugli elementi 
utilizzati per la determinazione dei sistemi di tariffazione e 
l'ammontare di tutti i diritti riscossi in ciascun aeroporto. 
 Ai fini del funzionamento degli aeroporti l'art. 78 prevede che 
l’Autorità di vigilanza debba adottare le misure necessarie per 
consentire al gestore aeroportuale e agli utenti dell'aeroporto 
interessati di procedere a negoziati, allo scopo di concludere un 
                                                 
39 Diritti aeroportuali corrispondono ai prelievi riscossi a favore del gestore aeroportuale e pagati 
dagli utenti dell'aeroporto per l'utilizzo delle infrastrutture e dei servizi che sono forniti 
esclusivamente dal gestore aeroportuale e che sono connessi all'atterraggio, al decollo, 
all'illuminazione e al parcheggio degli aeromobili e alle operazioni relative ai passeggeri e alle 
merci, nonché ai corrispettivi per l'uso delle infrastrutture centralizzate dei beni di uso comune e 
dei beni di uso esclusivo. 
40 Utente dell'aeroporto è qualsiasi persona fisica o giuridica che trasporti per via aerea passeggeri, 
posta e merci, da e per l'aeroporto di base. 
41 Capitolo II, paragrafo 5.1.1. 
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accordo sul livello di servizio, con specifico riguardo alla qualità dei 
servizi prestati. 
 Il raggiunto accordo stabilisce così il livello del servizio che 
deve essere fornito dal gestore aeroportuale a fronte dei diritti 
aeroportuali riscossi. 
 Per favorire il raggiungimento di tali accordi l'Autorità può 
autorizzare il gestore aeroportuale a variare la qualità e l'estensione di 
particolari servizi, terminali o parti dei terminali degli aeroporti, allo 
scopo di fornire servizi personalizzati. 
 Tale differenziazione può avvenire in funzione della qualità e 
dell'estensione dei servizi, dei relativi costi o di qualsiasi altra 
motivazione oggettiva, trasparente e non discriminatoria. 
 Infine l'Autorità vigila sull'utilizzo delle infrastrutture e dei 
servizi in regime di esclusiva. 
 Osserva che nell'affidamento dei servizi in esclusiva siano stati 
applicati i principi di correlazione ai costi, di trasparenza, di 
pertinenza, di ragionevolezza e di non discriminazione oltre alla 
consultazione degli utenti aeroportuali. 
 Da ultimo, ma certamente non per importanza, andiamo ad 
analizzare il compito di tutela del consumatore affidato all’Autorità. 
 Come abbiamo già potuto vedere nel primo capitolo, l’Unione 
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Europea aveva avviato a carico dell’Italia varie procedure di 
infrazione a causa della mancata attuazione dei regolamenti con 
oggetto la tutela dei passeggeri42. 
 L’Italia uscì da questo impasse affidando alla nuova Autorità il 
compito di vigilanza sul rispetto dei suddetti regolamenti. 
 Al comma 3 dell’art. 37 vediamo come questo compito sia 
coadiuvato da alcuni poteri.  
 Infatti l'Autorità svolge un’attività “quasi-giudiziale” 43  ove 
valuta i reclami, le istanze e le segnalazioni presentati dagli utenti e 
dai consumatori, singoli o associati, in riferimento al rispetto dei 
livelli qualitativi e tariffari da parte dei soggetti esercenti il servizio 
sottoposto a regolazione ai fini dell'esercizio delle sue competenze44. 
 Essa stessa, d’altra parte, favorisce l’istituzione di procedure 
semplici e poco onerose per la conciliazione e la risoluzione delle 
controversie tra esercenti e utenti45. 
 Vediamo, appunto, come nell’esercizio dei propri compiti, 
l’Autorità dispone di estesi poteri istruttorii ed ordinatorii. 
 L'autorità può disporre accessi ed ispezioni e richiedere a chi ne 
                                                 
42 Capitolo I, paragrafo 4. 
43 Termine utilizzato da E. L. Camilli e M. Clarich, Poteri quasi-giudiziali delle Autorità 
indipendenti, in M. D’Alberti e A. Pajno (a cura di) Arbitri dei mercati. Le Autorità indipendenti 
l’economia, Bologna, Il Mulino, 2009, pp. 107 ss. 
44 Art. 37, comma 3, lettera g). 
45 Art. 37, comma 3, lettera f). 
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è in possesso, le informazioni e l’esibizione dei documenti necessari 
per l’esercizio delle sue funzioni, nonché raccogliere dichiarazioni, da 
qualunque soggetto informato46. 
 Nel caso in cui l'Autorità sospettasse possibili violazioni della 
regolazione negli ambiti di sua competenza, le ispezioni, da effettuarsi 
presso i soggetti sottoposti alla regolazione, dovranno svolgersi 
mediante accesso a impianti, mezzi di trasporto e uffici. 
 Durante l’ispezione l'Autorità, avvalendosi della collaborazione 
di altri organi dello Stato, può controllare i libri contabili e qualsiasi 
altro documento aziendale, ottenerne copia, chiedere chiarimenti e 
informazioni, apporre sigilli47. 
 Accertate eventuali condotte in contrasto con gli atti di 
regolazione adottati e con gli impegni assunti dai soggetti sottoposti a 
regolazione, ne ordina la cessazione disponendo opportune misure di 
ripristino48. 
 Le imprese sottoposte ai procedimenti di infrazione possono 
proporre impegni idonei a rimuovere le contestazioni. 
 L’Autorità, nel caso che li consideri idonei, può rendere 
obbligatori tali impegni e chiudere il procedimento senza accertare 
                                                 
46 Art. 37, comma 3, lettera d). 
47 Art. 37, comma 3, lettera e). 
48 Art. 37, comma 3, lettera f). 
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l’infrazione qualora vi sia, invece, un caso di inottemperanza può 
applicare una sanzione fino al 10% del fatturato dell’impresa 
interessata49. 
 Può, inoltre, adottare provvedimenti temporanei di natura 
cautelare, in circostanze straordinarie, ove ritenga che sussistano 
motivi di necessità e di urgenza, al fine di salvaguardare la 
concorrenza e di tutelare gli interessi degli utenti. 
 Nei casi più gravi, può anche proporre la sospensione, 
decadenza o revoca delle concessioni, convenzioni o dei contratti di 
servizio pubblico. 
 Incisive sanzioni amministrative pecuniarie, fino al 10 % del 
fatturato, sono irrogate dall’Autorità anche qualora le imprese non 
osservino i criteri per la formazione e l’aggiornamento di tariffe, 
canoni, pedaggi, diritti e prezzi sottoposti a controllo amministrativo, 
nonché i criteri per la separazione contabile e per la disaggregazione 
dei costi e dei ricavi pertinenti alle attività di servizio pubblico, oppure 
violino la disciplina relativa all’accesso alle reti e alle infrastrutture o 
le condizioni imposte dalla stessa Autorità50. 
 Sono previste anche sanzioni, ancora di carattere 
amministrativo pecuniario, più lievi fino all’1% del fatturato 
                                                 
49 Art. 37, comma 3, lettera m). 




 Tali sanzioni trovano applicazione qualora i destinatari di una 
richiesta dell’Autorità forniscano informazioni inesatte, fuorvianti, 
incomplete, ovvero non forniscano le informazioni nel termine 
stabilito oppure nel caso in cui i destinatari di un’ispezione rifiutino di 
fornire ovvero presentino in modo incompleto i documenti aziendali, 
nonché rifiutino di fornire o forniscano in modo inesatto, fuorviante o 
incompleto i chiarimenti richiesti. 
 L’ammontare riveniente dalle predette sanzioni è destinato ad 
un fondo per il finanziamento di progetti a vantaggio dei consumatori 
dei settori dei trasporti, approvati dal Ministro delle infrastrutture e dei 
trasporti, su proposta dell’Autorità. 
 Fra i poteri dell'organismo ne rientrano alcuni di collaborazione 
con le amministrazioni pubbliche. 
 Difatti l'Autorità deve fornire segnalazioni e pareri sulle 
delibere delle amministrazioni pubbliche e degli enti strumentali circa 
la congruenza di tali delibere con la regolazione economica, 
sollecitare e coadiuvare le amministrazioni pubbliche competenti 
nell’individuare gli ambiti di servizio pubblico e dei metodi più 
efficienti di finanziamento, mediante l’adozione di pareri che può 
                                                 




 Deve inoltre determinare i criteri per la redazione della 
contabilità delle imprese regolate e può imporre, se necessario per 
garantire la concorrenza, la separazione contabile e societaria delle 
imprese integrate53. 
 Può anche proporre all’amministrazione competente la 
sospensione, la decadenza o la revoca degli atti di concessione, delle 
convenzioni, dei contratti di servizio pubblico e di programma e atti 
assimilabili, qualora sussistano le condizioni previste 
dall’ordinamento54. 
 
3.1  Garanzie di difesa delle imprese sottoposte a procedimento. 
 Dopo aver considerato i poteri e lo strumentario di cui è stata 
dotata l’Autorità, soprattutto in riferimento alle sanzioni comminabili, 
notiamo come nella legge vi sia la mancanza delle norme procedurali 
e, in particolare, delle garanzie di difesa delle imprese interessate ogni 
volta si provveda ad aprire un procedimento nei loro confronti55. 
  Gli unici riferimenti legislativi sono contenuti nella lett. f) del 
comma 3: l’Autorità “ordina la cessazione delle condotte in contrasto 
                                                 
52 Art. 37, comma 3, lettera a). 
53 Art. 37, comma 3, lettera b). 
54 Art. 37, comma 3, lettera c). 
55 A. Frignani, L’autorità dei trasporti fra tutela della concorrenza e regolazione: troppe 
competenze o troppo pochi poteri ?, Cit., pag. 60. 
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con gli atti di regolazione adottati e con gli impegni assunti dai 
soggetti sottoposti a regolazione, disponendo le misure opportune di 
ripristino; nei casi in cui intenda adottare una decisione volta a fare 
cessare un'infrazione e le imprese propongano impegni idonei a 
rimuovere le contestazioni da essa avanzate, può rendere obbligatori 
tali impegni per le imprese e chiudere il procedimento senza accertare 
l'infrazione; può riaprire il procedimento se mutano le circostanze di 
fatto su cui sono stati assunti gli impegni o se le informazioni 
trasmesse dalle parti si rivelano incomplete, inesatte o fuorvianti; in 
circostanze straordinarie, ove ritenga che sussistano motivi di 
necessità e di urgenza, al fine di salvaguardare la concorrenza e di 
tutelare gli interessi degli utenti rispetto al rischio di un danno grave e 
irreparabile, può adottare provvedimenti temporanei di natura 
cautelare; a proposito degli impegni assunti dalle imprese.” 
 Pari carenza di tutele si avverte a proposito delle “ispezioni”, di 
cui la lett. e) del comma 3 si limita a comandare la redazione di 
“apposito verbale”. 
 Nel silenzio della norma si potrebbe pensare all’applicazione 
per analogia delle norme processuali previste per l’Agcm o, comunque, 
in generale al procedimento amministrativo56. 
                                                 
56  L. n. 241/1990. 
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 Al procedimento dell’Autorità di regolazione dei trasporti però 
possono essere applicati alcuni principi indicati nella l. 481/1995, 
istitutiva delle Autorità amministrative indipendenti nei settori di 
pubblica utilità, come la piena conoscenza degli atti istruttori, garanzia 
del contradditorio, la verbalizzazione e l’obbligo di motivazione, ma 
in dottrina 57  viene posto il quesito se ciò può bastare, soprattutto 
considerando che l’Agcm ha avuto bisogno di un regolamento ad 
hoc58.  
 È necessario, inoltre, considerare che a questi principi vanno 
sommate quelle garanzie inalienabili di ogni procedimento, − quali 
imparzialità, buon andamento, ragionevolezza, proporzionalità − di 
cui invece il legislatore si disinteressa, ma a cui sarebbe stato possibile 
ovviarvi mediante una semplice norma di rinvio. 
 A chiarire questo quadro ha pensato la stessa autorità che con un 
regolamento è andata a disciplinare lo svolgimento dei processi 
sanzionatori di propria competenza59. 
 Vediamo subito come all’art 2 viene delineato l’ambito di 
applicazione: disciplina l’esercizio del potere sanzionatorio da parte 
dell'Autorità nei casi previsti dal decreto istitutivo e dalle altre 
                                                 
57 A. Frignani, L’autorità dei trasporti fra tutela della concorrenza e regolazione: troppe 
competenze o troppo pochi poteri ?, Cit., pag. 61. 
58 D.P.R. n. 461/1991 sostituito poi dal n. 217/1998. 
59 Regolamento: allegato “A” alla delibera n.57 del 22 luglio 2015. 
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previsioni normative; disciplina, altresì, le modalità procedurali per la 
valutazione degli impegni assunti nell'ambito di un procedimento 
sanzionatorio e, da ultimo, specifica che l'Autorità esercita il potere 
sanzionatorio d'ufficio. 
 Successivamente, negli articoli appartenenti al secondo titolo, 
dopo aver dichiarato che le competenze istruttorie in materie di 
provvedimenti sanzionatori sono esercitate dall'Ufficio Vigilanza e 
Sanzioni, vengono delineate le fasi preistruttoria e istruttoria.  
 Ai fini della nostra analisi, ci interessa in particolar modo l’art. 
7 concernente i diritti dei partecipanti al procedimento. 
 “I soggetti che partecipano al procedimento possono: a) 
presentare memorie scritte e documenti, deduzioni e pareri anche nel 
corso delle audizioni svolte davanti all'Ufficio; b) accedere ai 
documenti inerenti al procedimento.  
 I partecipanti al procedimento possono presentare memorie 
scritte e documenti entro e non oltre sessanta giorni dalla notifica della 
delibera di avvio del procedimento o in mancanza dalla sua 
pubblicazione.  
 Nel corso dell'audizione davanti all'Ufficio, il Responsabile del 
procedimento o in sua vece il Dirigente dell'Ufficio formula alle parti 
le richieste e le domande che ritiene necessari e/o utili ai fini del 
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completamento dell'istruttoria.  
 Invita poi la parte e/o le parti convocate a fornire chiarimenti e 
ad illustrare la propria posizione in merito al procedimento in corso.  
 Per la parte e/o le parti sono legittimati ad intervenire il 
rappresentante legale ovvero un soggetto munito di apposita procura.  
 Dell'audizione viene redatto processo verbale, redatto e 
sottoscritto dal responsabile del procedimento o da altro funzionario 
all'uopo delegato dal dirigente dell'unità organizzativa responsabile 
nonché dal rappresentante e/o procuratore della parte e/o delle parti. 
Una copia del verbale viene consegnata alla parte e/o alle parti sentite 
in audizione.” 
  Questo articolo definisce in maniera organica i diritti che 
spettano alle parti e quindi anche alle imprese sottoposte a 
procedimento. 
 Il successivo articolo 8 può essere considerato di supporto 
all’art. 37, comma 3, lettera f succitato, infatti l’Autorità, tramite esso, 
delinea il procedimento da rispettare per la presentazione, ad opera 
delle parti, degli impegni idonei a rimuovere le contestazioni avanzate 
ad esse. 
 A seguito della presentazione spetterà al Consiglio 60 , con 
                                                 
60 Organo collegiale dell’Autorità. 
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proprio provvedimento, qualora ne ricorrono le condizioni, dichiarare 
ammissibile o inammissibile la proposta di impegni. 
 La conclusione della fase istruttoria viene espletata dall’Ufficio, 
che, valutati gli atti dei procedimento, può proporre al Consiglio 
l'archiviazione del procedimento qualora se ritiene insussistenti i 
presupposti di fatto e/o di diritto per comminare la sanzione, oppure 
comunicare alle parti le risultanze istruttorie. 
 All’esito dell’istruttoria o di un’eventuale audizione delle parti 
difronte al collegio, l’Autorità adotta il provvedimento finale ovvero 
richiede all’Ufficio un supplemento istruttorio, con specifica 
indicazione degli elementi da acquisire. 
 Nel V e ultimo titolo del regolamento vengono disciplinate la 
quantificazione della sanzione e le disposizioni finali. 
 Notevole importanza assume l’art 17 che, dichiarando: “Per 
quanto non espressamente previsto nel presente regolamento si fa 
rinvio alle disposizioni della legge 8 agosto 1990, n. 241, ove 
applicabili, alla legge 14 novembre 1995, n. 481 e alla legge 24 
novembre 1981, n. 689”, spazza via ogni dubbio, della dottrina, 
sull’estensione delle norme generali. 
 Abbiamo visto quindi come, riguardo alle procedure 
sanzionatorie ed i diritti delle parti, le lacune riscontrate nella 
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legislazione istitutiva dell’Autorità vengano riempite dal regolamento. 
 
3.2  Legittimazione ad agire in giudizio. 
 All’Autorità di regolazione dei trasporti, è stata attribuita, 
seppur in alcune ipotesi espressamente individuate, la legittimazione a 
ricorrere in sede giurisdizionale. 
 In particolare, l’art. 37, comma 2, lett. n), d.l. n. 201/2011 
prevede che “con riferimento alla disciplina di cui alla lett. m), 
l’Autorità può ricorrere al Tribunale amministrativo regionale del 
Lazio”.  
 La richiamata lett. m) riguarda il servizio taxi e demanda a 
comuni e regioni una serie di interventi finalizzati a “garantire il 
diritto di mobilità degli utenti”, verificando livelli di offerta del 
servizio, tariffe e qualità delle prestazioni, e sui quali si prevede il 
parere dell’Autorità: parere in senso proprio, in quanto preventivo ed 
obbligatorio e dal quale sarà possibile discostarsi con idonea 
motivazione. 
 La legislazione però tace circa i profili processuali, salvo che 
per il giudice competente, con conseguente applicabilità delle regole 
generali del processo amministrativo61.  
                                                 
61 L. Cossu, Autorità indipendenti. Potere delle Autorita di impugnare gli atti della Pubblica 
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 Come visto nel paragrafo precedente, a sopperire a tale lacuna 
pensa l’Autorità con l’emanazione del Regolamento per lo 
svolgimento dei procedimenti sanzionatori di competenza dell'autorità, 
del 22 luglio 2015. 
 Un’analoga legittimazione a ricorrere è stata attribuita 
all’Autorità Garante della Concorrenza e del Mercato. 
 Questa è legittimata «ad agire in giudizio contro gli atti 
amministrativi generali, i regolamenti ed i provvedimenti di qualsiasi 
amministrazione pubblica che violino le norme a tutela della 
concorrenza e del mercato».  
 Così dispone l’art. 21 bis, l. 10.10.1990, n. 287, aggiunto 
dall’art. 35, co. 1, d.l. 6.12.2011, n. 201.  
 Il successivo comma 2 prevede che l’Agcm, a fronte di atti che 
ritenga contrari alle norme sulla concorrenza, emette un “parere 
motivato, nel quale indica gli specifici profili delle violazioni 
riscontrate”.  
 L’Autorità sollecita così l’esercizio del potere di autotutela, 
inducendo l’amministrazione a conformarsi al predetto parere.  
 Se nei sessanta giorni successivi l’amministrazione non si 
conforma al parere, l’Autorità può presentare il ricorso. 
                                                                                                                                     
Amministrazione, in www.treccani.it. 
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 Perplessità sono state sollevate in merito alla legittimazione 
attribuita all’Agcm e successivamente all’Autorità di regolazione dei 
trasporti. 
 In dottrina62 è stato sostenuto che proprio la natura e la funzione 
attribuita all’Autorità antitrust, come all’autorità di regolazione dei 
trasporti 63 , porta ad escludere la possibilità che un’agenzia di 
regolamentazione, in un determinato settore economico, possa 
assurgere a titolare di una pubblica funzione giurisdizionale. 
 L’Agcm diventerebbe infatti titolare di un interesse al rispetto 
delle norme a tutela della concorrenza, da far valere in giudizio per 
rimuovere gli atti delle pubbliche amministrazioni lesivi di 
quell’interesse.  
 Si aggiunga che verrebbe attribuito un ruolo di “pubblica accusa” 
ad un’amministrazione che, per definizione, è inserita nel sistema 
amministrativo, pur con le sue peculiarità di indipendenza e di 
specialità d’ordine tecnico, ed i cui provvedimenti sono sottoposti 
anch’essi al controllo del giudice amministrativo.  
 Al di là delle problematiche che la disposizione potrebbe 
                                                 
62 F. Cintioli, Osservazioni sul ricorso giurisdizionale dell’Autorità garante della concorrenza e 
del mercato e sulla legittimazione a ricorrere delle autorità indipendenti, in federalismi.it, n. 12, 
13 giugno 2012. 
63  Il quadro che andiamo ad analizzare pur essendo sviluppato riguardo l’Agcm è parimenti 
applicabile all’ Autorità di regolazione dei trasporti. 
142 
 
sollevare sul piano pratico64  si tratta di una novità di grandissimo 
rilievo, non soltanto per la forza che viene attribuita alle Autorità e al 
valore primario riconosciuto alla concorrenza, ma anche, e soprattutto, 
per i potenziali effetti sulla ricostruzione generale della funzione del 
giudice amministrativo, che, accedendo ad una lettura della norma in 
termini di apertura alla legittimazione “pubblica” ad un’azione 
“nell’interesse della legge”, vedrebbe indubitabilmente potenziato il 
suo ruolo di garanzia della “giustizia nell’amministrazione” affermata 
dall’art. 100 Cost. 
 Ciò solleverebbe tuttavia qualche problema di compatibilità con 
l’art. 103 Cost. secondo il quale la giurisdizione amministrativa è 
funzionale alla tutela di situazioni soggettive individuali e non di 
interessi generali, per quanto essi siano di contenuto delimitato ad un 
particolare settore65. 
 Con specifico riferimento all’Autorità dei Trasporti, in dottrina66 
è ritenuto senz’altro possibile, ed in qualche misura auspicabile, il 
riconoscimento di un più ampio potere di legittimazione a ricorrere, 
che non si limiti ai provvedimenti sui taxi, ma si estenda a tutti gli atti 
                                                 
64  Come il limitato organico dell’Autorità e l’oggettiva impossibilità per la medesima di 
“monitorare” tutti i provvedimenti amministrativi suscettibili di contravvenire alle norme sulla 
concorrenza, compito per il quale dovrebbe opportunamente potersi avvalere quanto meno delle 
Autorità di settore. 
65 M. A. Sandulli, Intervento, in Il problema della legittimazione ad agire in giudizio da parte delle 
autorità indipendenti, Atti di convegno, Roma, 28 febbraio 2013. 
66 M. A. Sandulli, La legittimazione ad agire in giudizio”, in L. Torchia (a cura di) L’Autorità dei 
trasporti nel sistema delle Autorità indipendenti, Paper Astrid, Roma, giugno 2013. 
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e provvedimenti assunti in contrasto con le regole per il corretto 
funzionamento dei servizi di trasporto.  
 È necessario che tale potere sia legato ad una specifica lesione 
dell’interesse tutelato dalla stessa Autorità, ferma restando l’esigenza 
di tracciare in modo chiaro i confini con il potere di legittimazione già 
riconosciuto all’Agcm. 
 Occorrerà regolamentare i rapporti che andranno ad intercorrere 
con l’Autorità antitrust in caso di un allargamento dei poteri di 
impugnazione relativamente alla violazione delle regole pro-
concorrenziali in materia di trasporti, evitando in tal modo il formarsi 
di un accavallamento di poteri tra le due Autorità. 
 
4.  Soggetti sottoposti a regolazione 
 I soggetti sottoposti a regolamentazione sono una figura non 
disciplinata esplicitamente dalla normativa a riguardo67. 
 Bisogna svolgere un lavoro deduttivo nei vari decreti legge che 
disciplinano il settore dei trasporti. 
 Analizzando l’art. 37 del d.l. 201/2011, convertito in l. 214/2011, 
notiamo che in diverse parti si fa riferimento ai “soggetti sottoposti a 
regolazione”. 
                                                 
67 A. Frignani, L’autorità dei trasporti fra tutela della concorrenza e regolazione: troppe 
competenze o troppo pochi poteri ?, Cit., pag. 52. 
144 
 
 Il comma 3, lett. e) prevede che l'Autorità “se sospetta possibili 
violazioni della regolazione negli ambiti di sua competenza, svolge 
ispezioni presso i soggetti sottoposti alla regolazione mediante accesso 
a impianti, a mezzi di trasporto e uffici”[...], oppure alla lettera f) ove 
“ordina la cessazione delle condotte in contrasto con gli atti di 
regolazione adottati e con gli impegni assunti dai soggetti sottoposti a 
regolazione, disponendo le misure opportune di ripristino[...]”.   
 Altre volte, come alla lettera g) viene usata l’espressione 
“soggetti esercenti il servizio sottoposto a regolazione”. 
 Possiamo notare una diversità sostanziale tra le espressioni, 
soggetti sottoposti a regolazione e soggetti esercenti il servizio 
sottoposto a regolazione in quanto nel primo caso la competenza è 
individuata in senso soggettivo mentre nel secondo in senso oggettivo. 
 Entrambi i casi, tuttavia, non racchiudono alcuna indicazione 
definitoria. 
 Dalla lettura della lett. f) parrebbe che i “soggetti sottoposti a 
regolazione” siano solo le imprese attive nell’esercizio dell’attività di 
trasporto, ma ciò va in contrasto con altri punti della legge. 
 Si trova un’incongruenza in particolare  con il comma 2, lett. b) 
che prevede il compito dell'Autorità dei trasporti di “definire, se 
ritenuto necessario in relazione alle condizioni di concorrenza 
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effettivamente esistenti nei singoli mercati dei servizi dei trasporti 
nazionali e locali, i criteri per la fissazione da parte dei soggetti 
competenti delle tariffe, dei canoni, dei pedaggi, tenendo conto 
dell'esigenza di assicurare l'equilibrio economico delle imprese 
regolate, l'efficienza produttiva delle gestioni e il contenimento dei 
costi per gli utenti, le imprese, i consumatori”, e con la lettera c) “a 
verificare la corretta applicazione da parte dei soggetti interessati dei 
criteri fissati ai sensi della lettera b)”. 
 Possiamo notare come qui i soggetti sottoposti a regolazione 
non siano più le imprese attive, come alla lettera f), ma i “soggetti 
competenti”. 
 Tale conclusione è avvalorata dal comma 4, del medesimo 
articolo, ove si dice che “Restano ferme tutte le altre competenze 
diverse da quelle disciplinate nel presente articolo delle 
amministrazioni pubbliche, statali e regionali, nei settori indicati[...]” 
un altro passaggio importante dello stesso comma è quello in cui è  
previsto che “tutte le amministrazioni pubbliche, statali e regionali, 
nonché gli enti strumentali che hanno competenze in materia di 
sicurezza e standard tecnici delle infrastrutture e dei trasporti 
trasmettono all'Autorità le delibere che possono avere un impatto sulla 
concorrenza tra operatori del settore, sulle tariffe, sull'accesso alle 
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infrastrutture, con facoltà da parte dell'Autorità di fornire segnalazioni 
e pareri circa la congruenza con la regolazione economica.” 
 Quest'ultimo passaggio mette in risalto un ruolo di “dipendenza” 
in determinati ambiti delle amministrazioni pubbliche rendendo palese 
il loro ruolo di soggetti sottoposti alla regolamentazione dell'Autorità 
di regolazione dei trasporti. 
 Infine, bisogna tener presente che se consideriamo “atti di 
regolazione” anche i “criteri” oppure la “definizione degli schemi dei 
bandi di gare”68 si deve concludere che fra i “soggetti sottoposti a 
regolazione” ci sono anche le altre autorità di settore, oltre a soggetti 
di diritto pubblico, quali Regioni, Province, Comuni, coi quali 
l'autorità deve necessariamente interloquire. 
 
5.  Serviva una nuova autorità? 
 Nel tempo già diversi studiosi si sono chiesti se le Autorità 
indipendenti non fossero già troppe69. 
 Infatti nell’ultimo decennio varie voci si erano levate per un 
loro accorpamento, senza peraltro trovare adeguata attuazione. 
 Recentemente anche il commissario straordinario per la 
spending review, nominato dal governo Letta nel novembre del 2013, 
                                                 
68 Art. 37 comma 2, lettera f), l. n. 214/2011. 
69 Ad es. L. Zingales, Troppe autority non aprono il mercato, in Sole-24Ore, 19 aprile 2012. 
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Carlo Cottarelli aveva suggerito, nelle “Proposte per la revisione della 
spesa pubblica -2014/2016-”, un loro accorpamento. 
 Da ultimo non possiamo non far riferimento alla recentissima 
legge n. 124 del 7 agosto 2015 la quale in tema di “Riorganizzazione 
dell'amministrazione dello Stato”, all'art 7 lett b) punto 6 prevede la 
“razionalizzazione con eventuale soppressione degli uffici ministeriali 
le cui funzioni si sovrappongono a quelle proprie delle autorità 
indipendenti e viceversa”. 
 Il termine “viceversa”, inizialmente non previsto e aggiunto ad 
opera della Camera dei Deputati, sottopone nuovamente le Autorità 
indipendenti alla possibilità di “tagli”. 
 Ciò porterebbe all'inevitabile conseguenza di riportare la 
regolamentazione di settori specifici e sensibili sotto il controllo 
politico, andando a “calpestare” quel principio di indipendenza 
fondamentale in ottica di tutela rispetto ad possibile conflitto di 
interessi. 
 Però, anche in una prospettiva di riordino e accorpamento delle 
Autorità, era difficile immaginare quale delle Autorità esistenti potesse 
svolgere i compiti che la specificità e la peculiarità del settore dei 
trasporti imponeva.  
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 Anche se, come già visto 70 , solo temporaneamente vennero 
affidati all'Autorità per l'energia elettrica, il gas ed il sistema idrico.  
 Dobbiamo specificare che il problema a quale autorità affidare 
le competenze riguardava esclusivamente l'attività regolatoria. 
 Invece per quanto riguarda il monitoraggio ai fini della tutela 
della concorrenza, il problema poteva non sussistere in quanto i poteri 
attribuiti all’Autorità Garante della Concorrenza e del Mercato, dalla 
legge n. 287 del 10 ottobre1990, sono sufficienti per sanzionare i 
cartelli e gli abusi di posizione dominante71. 
 Riguardo all'attività regolatoria la stessa Agcm aveva a più 
riprese caldeggiato la istituzione di un Autorità ad hoc. 
 Già nel 1998 l'Agcm sotto questo aspetto si era “sbilanciata” 
con un parere del 27 febbraio72 a riguardo del decreto legislativo n. 
422/1997 recante “Conferimento alle Regioni ed agli enti locali delle 
funzioni e dei compiti in materia di trasporto pubblico regionale e 
locale”. 
 In tale parere l’Autorità auspica l’abbandono di ogni forma di 
affidamento diretto in favore di procedure ad evidenza pubblica per la 
scelta degli operatori più efficienti, se si vogliono perseguire gli 
                                                 
70 Capitolo I, paragrafo 1. 
71 A. Frignani, L’autorità dei trasporti fra tutela della concorrenza e regolazione: troppe 
competenze o troppo pochi poteri ?, Cit., pag. 45. 
72 Attività di segnalazione e consultiva, Trasporto pubblico locale, in Bollettino settimanale Agcm 
n. 8 del 9 marzo 1998. 
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obiettivi di massimizzazione della concorrenza e di minimizzazione 
dei sussidi. 
 In aggiunta si auspica l’abbandono di attività riservate, fino ad 
allora regolamentate tramite meccanismo concessorio, ed il 
contestuale incremento di concorrenzialità incentrandolo sul 
meccanismo autorizzatorio. 
 Naturalmente non tutti i settori si prestano nella stessa misura 
ad aperture concorrenziali, basti pensare al trasporto pubblico locale 
dove il soddisfacimento dei bisogni collettivi di mobilità ha dei costi 
che potrebbero allontanare operatori in condizioni di mercato e 
dunque i sussidi pubblici diventano inevitabili. 
 Il trasporto pubblico locale, a detta dell'Agcm richiede una 
pluralità di interventi. 
 In particolare, l’introduzione, ove possibile, di meccanismi 
concorrenziali può rappresentare, anche in questo settore, lo strumento 
più appropriato per l’ottenimento dell’efficienza. 
 Le aperture concorrenziali vanno quindi verificate con una 
chiara ricostruzione dei dati e delle informazioni relative ai singoli 
settori; ciò può implicare, talvolta, separazioni contabili o anche 
societarie tra servizi tra loro non omogenei. 
 La segnalazione prosegue poi dicendo che bisogna selezionare 
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quei mercati che potrebbero “reggersi sulle proprie gambe” senza 
bisogno di sussidi o riserve. 
 Ma anche nei mercati che di tali sussidi hanno bisogno, 
bisognerebbe mettere a gara l’affidamento, dopo aver stabilito il 
“livello minimo di servizio”, i “livelli tariffari socialmente accettabili”, 
e tenendo conto dei costi reali e della ragionevole remunerazione degli 
investimenti necessari. 
  Funzioni, queste, che non possono essere esercitate se non da 
un’autorità regolatoria allora assente. 
 Come accennato in precedenza, risulta palese dunque che era 
stata la stessa l’Agcm ad invocare l’istituzione dell’attuale Autorità di 
regolazione dei trasporti. 
 Necessità ribadita dall'autorità anche in alcune relazioni annuali 
successive. 
 Nella relazione annuale del 31 marzo 201173 , “l’Autorità ha 
ripetutamente affermato che solo un quadro regolamentare adeguato, 
coerente e stabile, sorvegliato da un soggetto istituzionale forte, è in 
grado di garantire che la liberalizzazione, promossa dalle direttive 
comunitarie, possa sortire i benefici effetti in termini di miglioramento 
dei servizi e di sviluppo industriale del settore.  
                                                 
73 Relazione annuale, 2010, pag. 26. 
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 Invece, si deve rilevare che il più grave ostacolo alle virtuose 
dinamiche competitive nel nostro Paese è proprio costituito 
dall’esistenza di un quadro regolamentare ambiguo [...].  
 Il tutto in assenza di un regolatore indipendente che possa, in 
primo luogo, verificare gli elementi di fatto sulla base dei quali di 
volta in volta vengono assunte le decisioni pubbliche di finanziamento 
o, in generale, di regolazione del settore.” 
 Anche nella relazione annuale dell’Agcm del 31 marzo 201274 
si fa un richiamo all'Autorità di regolazione dei trasporti ove si 
dichiara nel paragrafo “Liberalizzazione e regolamentazione nel 
settore dei trasporti” che “Con una scelta che risponde positivamente 
agli auspici in tal senso più volte formulati dall’Autorità, di superare, 
nel settore dei trasporti, un quadro regolatorio caratterizzato da 
competenze frammentate tra diversi Uffici, Amministrazioni, Agenzie, 
[…] il nuovo assetto normativo in materia di regolazione dei trasporti 
delineato dal decreto legge n. 1/2012 ha istituito una nuova autorità 
indipendente di regolazione − l’Autorità di Regolazione dei Trasporti 
−, al fine di garantire un accesso corretto a tutte le infrastrutture di 
trasporto, prefigurando modalità di tariffazione non discriminatorie, 
orientate ai costi e all’efficienza e, soprattutto, idonee a incentivare gli 
                                                 




 Infine, nella relazione del 31 marzo 201375, l’Agcm invita a 
rendere operativa l'Autorità di regolazione dei trasporti dichiarando 
che “Nel settore dei trasporti, la principale novità registrata nel corso 
del 2012 è stata certamente la prevista istituzione dell’Autorità di 
regolazione dei trasporti […]. 
 Il mancato avvio dell’operatività di tale organismo risulta ad 
oggi un significativo ostacolo per addivenire ad una piena apertura del 
settore dei trasporti e di quello ferroviario, in particolare, dove la 
concorrenza è ancora insufficiente […], è di prioritaria importanza, 
dunque, che l’Autorità di regolazione sia resa quanto prima operativa.” 
 D’altro canto, la delegificazione centrale a favore 
dell’autonomia delle Regioni, sancita nell’art.117 Cost., e, a livello più 
basso, degli altri enti locali aveva portato, per un verso, ad una giungla 
irrazionale di norme e, per altro verso e conseguentemente, ad un 
grado di inefficienza non più tollerabile. 
 Per fare un esempio, mentre può essere ragionevole lasciare ai 
singoli Comuni la regolazione del trasporto urbano mediante taxi o 
mediante scuolabus, ciò si può difficilmente affermare per le Regioni 
in riferimento ai trasporti sulla rete autostradale, aerei o ferroviari ad 
                                                 
75 Relazione annuale, 2012, pag. 21. 
153 
 
eccezione di quelli che uniscono due località all’interno dello stesso 
territorio regionale. 
 A fronte di questa disamina possiamo affermare che in Italia 
mancassero sia a livello ordinamentale, sia regolamentare proprio 
quell'uniformità e quell'unità di cui ha bisogno il settore dei trasporti. 
 Di conseguenza possiamo solo auspicare che l'istituzione di un 
autorità ad hoc porti un minimo ordine dove regnava la disorganicità. 
 
6.  Sistema di finanziamento 
 Nel precedente paragrafo abbiamo fatto delle considerazioni in 
merito all'istituzione dell'Autorità di regolazione dei trasporti in un 
periodo di spending review in cui si era orientati a favore di un 
accorpamento delle diverse autorità. 
 Andiamo di seguito ad analizzare l'incidenza economica che 
questa istituzione ha sulle casse dello Stato. 
 Come ogni altra autorità indipendente, anche per questa esisteva 
il problema delle risorse finanziarie per il suo funzionamento. 
 Esse sono disciplinate dall’art. 37, comma 6, del decreto-legge 
6 dicembre 2011, n. 201 convertito con la legge 22 dicembre 2011, n. 
214 e successive modificazioni ed integrazioni76. 
                                                 
76 Come si finanzia, in www.autorita-trasporti.it. 
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 La norma divisa in due parti prevede alla lettera a) una 
partecipazione dello Stato con suoi stanziamenti attinti dal Fondo 
Speciale di parte corrente fino al 201477. 
 Difatti, per la sola fase di istituzione ed avvio del 
funzionamento dell’Autorità di regolazione dei trasporti è previsto un 
trasferimento da parte dello Stato nel limite massimo di 1,5 milioni di 
Euro per l’anno 2013 e 2,5 milioni di Euro per l’anno 2014. 
 Somme però che sono anticipate dalla Autorità garante per la 
concorrenza ed il mercato. 
 I rapporti tra Autorità di regolazione dei trasporti ed Autorità 
garante della concorrenza e del mercato sono disciplinati da una 
Convenzione, prevista dalla legge e sottoscritta il 23 settembre 2013. 
 La Convenzione regola i termini del supporto logistico-
operativo, economico e finanziario che l’Autorità garante della 
concorrenza e del mercato assicura per lo svolgimento delle attività 
strumentali all’implementazione della struttura organizzativa della 
nuova Autorità fino alla attivazione del contributo dei gestori delle 
                                                 
77 P. Bosi, Corso di scienza delle finanze, sesta edizione, Bologna, il Mulino, 2012. 
Il Fondo speciale di parte corrente statuito alla tabella A dalla legge finanziaria, “fornisce 
indicazioni sulle voci da includere nel fondo speciale di parte corrente. 
Ha una funzione programmatoria. In tali fondi è accantonata la copertura finanziaria per la 
normativa in itinere, ossia per quelle proposte di legge che non sono ancora state approvate, ma 
che si prevede che concluderanno l’iter nel corso degli esercizi finanziari di cui si sta 
predisponendo il bilancio. 
Contabilmente i fondi speciali vengono iscritti nello stato di previsione del bilancio del Ministero 
dell’economia delle finanze e, dopo la pubblicazione del provvedimenti legislativi che li 
riguardano, assegnati ai ministeri di competenza” 
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infrastrutture e dei servizi regolati. 
 Infatti alla lettera b), dell'art.37 comma 6, sono disciplinati i 
criteri relativi al sistema di finanziamento dell'Autorità di regolazione 
dei trasporti. 
 Tale finanziamento si fonda su di un contributo annuale che sarà 
versato dai “gestori delle infrastrutture e dei servizi regolati” in misura 
non superiore all’uno per mille del fatturato. 
 La misura del contributo è determinata su base annuale dal 
Consiglio dell’Autorità, con atto sottoposto ad approvazione da parte 
del Presidente del Consiglio dei Ministri di concerto con il Ministro 
dell’economia e delle finanze. 
 Dalla riscossione dei contributi dei soggetti regolati deriverà, 
dunque, la piena autonomia finanziaria della Autorità di regolazione 
dei trasporti. 
 Da quel momento, essa potrà, fra l’altro, immettere nei propri 
ruoli il personale reclutato in posizione di comando da altre 
amministrazioni pubbliche e bandire propri concorsi pubblici. 
 Questi contributi sono una forma impropria di “tributi” che le 
imprese regolate devono pagare al loro controllore78. 
 Lo stesso meccanismo era previsto all’art. 2 comma 38 della 
                                                 
78 A. Tonetti, “L’Autorità di regolazione dei trasporti”, in Giornale dir. amm., n.6/2012. 
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legge n. 481/1995 per tutte le autorità di regolazione dei servizi di 
pubblica utilità, ma la legge n.266 del 23 dicembre 2005 va ad 
abrogare proprio la lettera b) del comma 38 che prevedeva tale 
sistema. 
 Solo riguardo all'Autorità per l'energia elettrica ed il gas il 
sistema di finanziamento rimane in essere confermato dalla legge n.51 
del 23 febbraio 2006. 
 Dal 2012 anche per l'Agcm è previsto il nuovo sistema di 
finanziamento79. 
 Riguardo a tale sistema di finanziamento, però, vengono 
riscontrate delle perplessità e a proposito riportiamo il pensiero di 
Aldo Frignani. 
 Il professore si esprime dichiarando che pur “comprendendo le 
necessità di bilancio delle autorità indipendenti, si fa fatica ad 
accettare la logica di tale 'imposizione' posto che i costi del controllo 
di legalità dovrebbero spettare allo Stato e non invece alle imprese 
controllate. 
 In relazione a ciò si pone il problema dei soggetti chiamati a 
                                                 
79 L'art. 5 bis, comma 1, d.l. n.1 del 24 gennaio 2012, nel testo integrato dalla legge di conversione 
24 marzo 2012, n. 27 ha aggiunto il comma 7-ter all'art.10 della legge n. 287 del 10 ottobre 1990. 
Tale norma prevedeva che all'onere derivante dal funzionamento dell'Autorità Garante Della 
Concorrenza e del Mercato, a partire dall'anno 2013, si provvede mediante un contributo di 
importo pari allo 0,08 per mille del fatturato risultante dall'ultimo bilancio approvato delle società 
di capitale con ricavi superiori a 50 milioni di euro. 
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versare il contributo e del 'quando' tale contributo debba essere versato. 
 Sul primo punto osservo che i 'gestori delle infrastrutture e dei 
servizi regolati' non esauriscono tutto l’universo dei 'soggetti 
sottoposti a regolazione'”80 81.    
 A tali perplessità è l'Autorità stessa che, in parte, dà una risposta 
con la delibera n.78 del 27 novembre 2014, in cui comunica le 
modalità di versamento del contributo relativo al 2015 dovuto dai 
soggetti operanti nei settori del trasporto. 
 All'art.1, di suddetta delibera, l'Autorità individua i soggetti 
tenuti alla contribuzione. 
 Al primo comma richiamando all'art 37 comma 6 lettera b) del 
decreto legge n. 201/2001 si rifà ai “soggetti gestori delle 
infrastrutture e dei servizi regolati” dall'Autorità. 
 Nel secondo comma analizza delle particolarità andando a 
chiarire che “Nel caso di società legate da rapporto di controllo o di 
collegamento di cui all'art. 2359 cod. civ., ovvero sottoposte ad attività 
di direzione e coordinamento ai sensi dell'art.2497 cod.civ. anche 
mediante rapporti commerciali all'interno del medesimo gruppo, 
ciascuna impresa è tenuta a versare un autonomo contributo la cui 
                                                 
80 Vedi paragrafo 4. 
81  A. Frignani, L’autorità dei trasporti fra tutela della concorrenza e regolazione: troppe 
competenze o troppo pochi poteri ?, Cit., pag. 58. 
158 
 
entità deve essere calcolata in relazione ai ricavi iscritti a bilancio 
derivanti dall'attività svolta dalla singola società.” 
 Nel terzo comma infine pone una norma di chiusura con cui va 
ad esentare dall'obbligo di contribuzione tutti i soggetti il cui importo 
contributivo è pari od inferiore ad € 6.000,00 e le società in 
liquidazione e/o soggette a procedure concorsuali con “finalità 
liquidative”. 
 Possiamo notare come in questo articolo l'Autorità ribadisca che 
i soggetti sottoposti a versare il contributo non siano tutti quelli 
sottoposti a regolamentazione, ma esclusivamente quei “soggetti 
gestori delle infrastrutture e dei servizi regolati” a cui però affianca le 
eccezioni del 3 comma. 
 La delibera all'art. 2 definisce il quantum del contributo. 
 Prevede che per l'anno 2015 sia dovuta dai soggetti indicati 
all'art 1 un’aliquota “fissata nella misura dello 0,4 per mille del 
fatturato risultante dall'ultimo bilancio approvato”. 
  Al comma secondo è prevista una disparità di trattamento per le 
società operanti nei settori dell'autotrasporto e della logistica a cui è 
applicata un’aliquota inferiore, pari allo 0,2 per mille sempre riferito 
al fatturato risultante dall'ultimo bilancio approvato. 
 Come possiamo notare si tratta di aliquote ben inferiori al tetto 
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massimo dell'1 per mille fissato nel decreto-legge 201 del 2011. 
 All'art 3 viene data una risposta alla perplessità del Frignani 
riferita al quando. 
 Difatti al comma 1 l'Autorità prevede che “il contributo dei 
soggetti obbligati deve essere versato quanto a due terzi dell'importo 
entro e non oltre il 30 aprile 2015 e quanto al residuo entro e non oltre 
il 30 novembre 2015”. 
 Tale delibera è stata resa esecutiva dal dpcm del 2 Aprile 2015. 
 Vediamo a questo punto che l'unica questione posta dal 
professore Frignani e ancora aperta sia quella “morale” riguardo ai 
costi del controllo di legalità che dovrebbero spettare allo Stato e non 
alle imprese controllate. 
 Scelta quest'ultima che dobbiamo ricollegare al periodo storico 
caratterizzato, come già visto, da una forte politica di spending review 
e sperando che ciò non porti nel tempo ad una “cattura del regolatore”. 
 Bisogna però sottolineare come, già sottolineato in diverse 
occasioni 82 , un finanziamento proprio dell’Autorità, svincolato dal 
bilancio dello Stato, non fa che accrescere il livello di indipendenza 
nei confronti dell’indirizzo politico. 
                                                 
82 Vedi: Capitolo I, paragrafo 1, riguardo all’indipendenza riconosciuta ad i diversi organismi di 









1. Rapporti con le altre Autorità 
 Le competenze dell'Autorità di regolazione dei trasporti vanno 
spesso ad accavallarsi con quelle proprie di altre autorità di settori 
specifici. 
 Pur auspicando, con l'istituzione dell'Autorità, la nascita non di 
un nuovo ente che si sommasse a quelli già esistenti, bensì di un ente 
che riassumesse ed assorbisse tutti quelli preesistenti le cui 
competenze andassero a cadere nel settore dei trasporti; ciò non è 
avvenuto in toto e la nuova Autorità è andata ad acquisire 
principalmente una posizione predominante rispetto a quelle dei 
singoli settori. 
 Questa situazione può creare delle problematiche quali conflitti 
di competenza, pluralità di procedimenti contestuali, costi ulteriori per 
le imprese interessate, possibili duplicazioni di sanzioni per lo stesso 
comportamento, aumenti di litigiosità davanti ai tribunali con tempi 
che si dilateranno in modo insopportabile e imprevedibile. 
 Il coordinamento con le altre autorità è disciplinato in parte dal 
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comma 4, terzo periodo, dell'art. 37 dl n. 201/20111. 
 Esso dispone che “Restano altresì ferme e possono essere 
contestualmente esercitate le competenze dell'Autorità garante della 
concorrenza disciplinate dalla legge 10 ottobre 1990, n. 287 e dai 
decreti legislativi 2 agosto 2007, n. 145 e 2 agosto 2007, n. 146, e le 
competenze dell'Autorità di vigilanza sui contratti pubblici – Avcp − di 
cui al decreto legislativo 12 aprile 2006, n. 163 […]” 
 Notiamo come i termini “possono essere contestualmente 
esercitate”, evidenzino l’esistenza di potenziali aree di contiguità o 
sovrapposizione. 
 Riguardo all’Avcp, oggi soppressa con il trasferimento di alcune 
competenze all’Autorità Nazionale Anticorruzione – Anac−, il rischio 
di sovrapposizione poteva essere individuato nell’ambito dell’attività 
di definizione degli atti di gara, e in particolare, degli schemi e delle 
convenzioni dei bandi, nonché degli schemi dei bandi delle 
concessioni autostradali2. 
 Infatti il legislatore aveva affidato all’Avcp il compito di 
approvare, previo parere del Ministero delle infrastrutture e sentite le 
categorie professionali interessate, bandi tipo, ai quali le stazioni 
                                                 
1 A. Tonetti, L’Autorità di regolazione dei trasporti, in Giornale dir. amm., n.6/2012, pag. 601.  
2 A. Tonetti, “I rapporti con le altre autorità amministrative o di regolazione”, in L. Torchia (a 
cura di) L’Autorità dei trasporti nel sistema delle Autorità indipendenti, Roma, giugno 2013, 
Paper Astrid, pagg. 42-43. 
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appaltanti possono derogare solo motivatamente3 ma, successivamente, 
ha assegnato all'Autorità di regolazione dei trasporti i compiti di 
definire gli schemi dei bandi delle gare per l’assegnazione dei servizi 
di trasporto in esclusiva e delle convenzioni e di stabilire i criteri per 
la nomina delle commissioni aggiudicatrici4. 
 Questa sovrapposizione è venuta meno con la soppressione 
dell’Avcp. 
 Invece un ambito di sovrapposizione si può ancora riscontrare 
con la competenza, oggi trasferita all’Anac, a vigilare sui contratti 
pubblici5, anche in relazione ad aspetti diversi da quelli strettamente 
connessi alle procedure di gara6.  
 Significativo è anche “l'impatto” dell'Autorità dei trasporti 
sull'Ente nazionale per l’aviazione civile – Enac −. 
 La relazione non viene disciplinata nell’elenco del comma 4, 
come sarebbe logico e come avvenuto per l'Agenzia per le 
infrastrutture stradali e autostradali, ma nel comma 2, lett. h) aggiunto 
all'art 37 dalla legge n.27 del 24 marzo 2012. 
 Tale comma dispone che l’Autorità dei Trasporti svolga “tutte le 
                                                 
3  Art.64, comma 4 bis, dlgs n.163, 12 aprile 2006: “I bandi sono predisposti dalle stazioni 
appaltanti sulla base di modelli (bandi-tipo)  approvati  dall'Autorità,  previo parere del Ministero 
delle infrastrutture e dei trasporti  e  sentite le categorie professionali interessate, con l'indicazione 
delle cause tassative di esclusione di  cui  all'articolo  46,  comma  1-bis.  Le stazioni appaltanti 
nella delibera a contrarre motivano espressamente in ordine alle deroghe al bando - tipo.” 
4 Vedi cap.3, paragrafo 3. 
5 Art. 6, comma 5 e 7, dlgs. n. 163/2006. 
6 D.lgs. n. 163/2006, art. 6, c. 5 e 7. 
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funzioni di Autorità di vigilanza” 7  aeroportuale, non statuendo la 
soppressione dell’Enac8. 
 Possiamo, allora, addirittura spingerci a dire che la legge n.27 
del 24 marzo 2012, non si occupa dell’Enac, se non limitatamente alla 
fase transitoria che precede la concreta entrata in funzione 
dell’Autorità per i trasporti9.  
 È ritenuto10, quindi, che l’Ente conservi i poteri ad esso attribuiti 
dall’art. 2 della L. 250/199711, ad eccezione dell’istruttoria degli atti 
concernenti tariffe, tasse e diritti aeroportuali, nonché la definizione e 
il controllo dei parametri di qualità, di cui alle lett. e) ed f), cioè 
funzioni trasferite all’Autorità e, da ultimo, le funzioni di vigilanza 
riservate al Ministro12.   
 Bisogna quindi considerare il sussistere di una zona grigia 
                                                 
7 L. n.214 del 2011, art.37, comma 2 lettera h): “con particolare riferimento al settore aeroportuale, 
a svolgere ai sensi degli articoli da 71 a 81 del decreto-legge 24 gennaio 2012, n. 1, tutte le 
funzioni di Autorità di vigilanza istituita dall'articolo 71, comma 2.” 
8 A. Tonetti, “L’Autorità di regolazione dei trasporti”, Cit., pag.600 
9 Art 73, dl n.1/2012 
10  Prof. G. Corso, Intervento convegno, L’attuazione della direttiva 2009/12/CE sui diritti 
aeroportuali: l’Enac e l’autorità di regolazione dei trasporti, in Quaderno Enac 1/2014, Roma 26 
novembre 2013, pag. 21. 
11 “a) regolamentazione tecnica ed attività ispettiva, sanzionatoria, di certificazione, di 
autorizzazione, di coordinamento e di controllo, nonché tenuta dei registri e degli albi nelle 
materie di competenza; b) razionalizzazione e modifica delle procedure attinenti ai servizi 
aeroportuali, secondo la normativa vigente ed in relazione ai compiti di garanzia, di indirizzo e 
programmazione esercitati; c) attività di coordinamento con l'Ente nazionale di assistenza al volo e 
con l'Aeronautica militare, nell'ambito delle rispettive competenze per le attività di assistenza al 
volo; d) rapporti con enti, società ed organismi nazionali ed internazionali che operano nel settore 
dell'aviazione civile e rappresentanza presso gli organismi internazionali, anche su delega del 
Ministro dei trasporti e della navigazione; e) istruttoria degli atti concernenti tariffe, tasse e diritti 
aeroportuali per l'adozione dei conseguenti provvedimenti del Ministro dei trasporti e della 
navigazione; f) definizione e controllo dei parametri di qualità dei servizi aeroportuali e di 
trasporto aereo nei limiti previsti dal regolamento di cui all'articolo 10, comma 13, della legge 24 
dicembre 1993, n. 537” 
12 Art 71, dl n.1/2012. 
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intermedia in cui tendono ad opacizzarsi le formalizzazioni funzionali. 
 Per far fronte a ciò la strada da percorrere è quella della leale 
collaborazione tra i due organi, attuata mediante protocolli ed intese 
che definiscano, sia sul piano metodologico sia sul piano del processo 
decisionale, un sistema di cooperazione13.  
 Nel settore del trasporto ferroviario invece, a differenza di 
quanto avvenuto nel settore aeroportuale, si ha la soppressione 14 
dell'Ufficio per la regolazione dei servizi ferroviari − Ursf − presso il 
Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti a partire dall’entrata in 
operatività dell’Autorità, cui l'articolo 37, comma 2, lettera i) affida i 
compiti di “ svolgere tutte le funzioni di organismo di regolazione di 
cui all'articolo 37 del decreto legislativo 8 luglio 2003, n. 188, e, in 
particolare, a definire i criteri per la determinazione dei pedaggi da 
parte del gestore dell'infrastruttura e i criteri di assegnazione delle 
tracce e della capacità e a vigilare sulla loro corretta applicazione da 
parte del gestore dell'infrastruttura”, un tempo propri dell’ Ursf. 
 Ben più numerose e problematiche sono poi le potenziali 
sovrapposizione tra l’Autorità e l’Agcm, che, anche all’interno del 
settore dei trasporti, ricopre il ruolo di garante antitrust. 
                                                 
13  Prof. A. Zoppini, Intervento convegno, L’attuazione della direttiva 2009/12/CE sui diritti        
aeroportuali: l’Enac e l’autorità di regolazione dei trasporti, in Quaderno Enac 1/2014, Roma 26 
novembre 2013, pagg. 23 ss. 
14  Art 37, comma 6-bis, dl n. 201/2011. 
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 Numerose perché riguardano almeno due macro aree di 
intervento15. 
 La prima concerne la regolazione economica e l’applicazione 
del diritto antitrust: entrambe presuppongono analisi di mercato. 
 La seconda attiene all’esercizio di funzioni ‘‘para-
giurisdizionali’’ a tutela di utenti e consumatori: basti pensare alla 
competenza dell’Autorità a valutare reclami, istanze e segnalazioni in 
ordine al rispetto dei livelli qualitativi e tariffari da parte degli 
esercenti il servizio sottoposto a regolazione16 e a quella dell’Agcm ad 
agire d’ufficio o su istanza in merito alle pratiche commerciali 
scorrette e alla pubblicità ingannevole e comparativa illecita17. 
 Le potenziali sovrapposizioni sono inoltre più problematiche 
perché fanno i conti con i penetranti poteri di cui dispongono le due 
autorità. 
 Poteri che vanno dall’assunzione di provvedimenti prescrittivi a 
quelli cautelari, dalla ratifica di impegni vincolanti alla comminazioni 
di sanzioni1819. 
 Si aggiunge che, ai sensi dell’art. 2, della l. n. 481/1995, “per le 
                                                 
15 A. Tonetti, L’autorità di regolazione dei trasporti, Cit., pag 601. 
16  Vedi capitolo III, paragrafo 3. 
17  A. Tonetti, I rapporti con le altre autorità amministrative o di regolazione, Cit. pag.43. 
18 Vedi capitolo III, paragrafo 3. 
19 L. n. 287/1990, artt. 12 ss. Sulla valenza sostanzialmente regolatoria degli impegni proposti 
dagli operatori e accettati dall’Agcm per chiudere una procedura di infrazione e i problemi 
conseguenti in ordine alla potenziale sovrapposizione di misure regolatorie dell’autorità preposta. 
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materie attinenti alla tutela della concorrenza, l’Agcm esprime parere 
obbligatorio entro il termine di 30 giorni alle amministrazioni 
pubbliche competenti in ordine alla definizione delle concessioni, dei 
contratti di servizio e degli altri strumenti di regolazione dell’esercizio 
dei servizi nazionali”. 
 Come già visto nei rapporti tra Autorità di regolazione dei 
trasporti e Enac, sarebbe, anche in questo caso, utile la sottoscrizione 
di accordi di cooperazione, almeno sulle questioni più delicate, per far 
sì che le autorità possano acquisire informazioni e pareri di 
amministrazioni altrettanto qualificate e prevenire laddove possibile 
divergenze che, una volta formalizzate, sarebbe poi di difficile 
gestione. 
 E proprio con un protocollo d’intesa, sottoscritto il 27 agosto 
2014, viene stabilita una stretta collaborazione tra ART, l’autorità che 
regola ex ante i diversi settori dei trasporti e Antitrust che vigila ex 
post sul rispetto delle norme per il corretto funzionamento del 
mercato20.  
 Il protocollo coordina e rende più efficace e incisiva 
l’esecuzione dei mandati istituzionali delle due Autorità, in particolare 
nel comune interesse a sviluppare e mantenere adeguati livelli di 
                                                 
20 Comunicato stampa Agcm, n 44, 31 ottobre 2014. 
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concorrenza nei mercati e di tutela dei consumatori. 
 La collaborazione si articola attraverso “il coordinamento degli 
interventi istituzionali, anche in ambito internazionale, in materie di 
comune interesse; la segnalazione di casi in cui, nell’ambito di 
procedimenti di rispettiva competenza, emergano ipotesi di violazione, 
da parte degli operatori, di norme alla cui applicazione è preposta 
l’altra parte; lo scambio di pareri e avvisi su questioni di interesse 
comune; la collaborazione nella elaborazione di segnalazioni al 
Parlamento o al Governo su materie di interesse comune; la 
collaborazione nell’ambito di indagini conoscitive su materie di 
interesse comune; iniziative congiunte in materia di enforcement, 
vigilanza e controllo dei mercati; la collaborazione scientifica”21. 
 L’Agcm richiederà il parere all’ART nei procedimenti di 
pratiche commerciali scorrette poste in essere nei settori regolamentati 
sottoposti alla vigilanza di quest’ultima. 
 Le Autorità si scambieranno reciprocamente e periodicamente 
informazioni sulle linee generali di intervento, sulle attività oggetto di 
vigilanza, sui procedimenti avviati su fattispecie di interesse comune e 
sul relativo esito. 
 Inoltre potranno effettuare ispezioni congiunte relativamente a 
                                                 
21  Art 2, Protocollo d’intesa tra Autorità di regolazione dei trasporti e Autorità garante della 
concorrenza e del mercato, 24 agosto 2014. 
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fattispecie di interesse comune, eventualmente avvalendosi anche del 
Corpo della Guardia di Finanza. 
  
2  Rapporti con l’amministrazione centrale 
 A livello amministrativo centrale la nuova Autorità vada a 
relazionarsi con il Comitato interministeriale di programmazione 
economica,− Cipe −, il Ministero delle infrastrutture e dei trasporti – 
Mit –. 
 L’Autorità assorbe molte delle loro competenze. 
 In particolare fa proprie quelle di regolazione economica 
generale in materia di trasporti di competenza del Cipe, come anche le 
competenze del Mit, cioè quelle propedeutiche di istruttoria, quelle 
relative alla regolazione di specifici settori22, quelle di predisposizione 
degli schemi dei bandi e, infine, quelle comuni di vigilanza23.   
 Tuttavia le loro rispettive attività continuano ad avere importanti 
punti di contatto.  
 E come succede anche per l’Agcm e l’Avcp, l’art. 37, comma 6-
ter 24  mantiene espressamente ferme le competenze del Cipe e del 
                                                 
22 Ad esempio la soppressione dell’Ursf come abbiamo già visto nel paragrafi 1 e nel capitolo I 
paragrafo 7. 
23 A. Tonetti, I rapporti con le altre autorità amministrative o di regolazione, Cit., pagg. 40-41. 
24 Art. 37, comma 6 ter, “Restano ferme le competenze del Ministero delle infrastrutture e dei 
trasporti, del Ministero dell'economia e delle finanze nonché del CIPE in materia di approvazione 




Ministero delle infrastrutture, unitamente a quelle del Ministero 
dell’economia – Mef −, in materia di approvazione di contratti di 
programma nonché di atti convenzionali, con particolare riferimento ai 
profili di finanza pubblica. 
 Questo rappresenta il punto di contatto più rilevante e le 
relazioni tra amministrazioni possono rivelarsi intense e assai delicate.    
 In primis perché la regolazione dei rapporti e dei corrispettivi è 
parte essenziale e difficilmente disgiungibile dei contratti e delle 
convenzioni, anche in relazione ai piani di investimento, e un 
disallineamento delle amministrazioni competenti può creare problemi 
di ordine applicativo di non poco conto. 
 In secundis perché spesso le amministrazioni, in particolare il 
Mef, utilizzano il riferimento ai “profili di finanza pubblica” anche per 
incidere su aspetti che, a stretto rigore, non vi rientrerebbero o vi 
avrebbero rilievo solo in circostanze contingenti o eventuali. 
 Cioè, in senso piuttosto estenso potrebbero essere 
impropriamente utilizzati per modificare nella sostanza le 
determinazioni dell’Autorità.  
 Complessa si presenta poi, anche, la relazione tra determinate 
competenze dell’Autorità e quelle dell'Agenzia per le infrastrutture 
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stradali e autostradali 25 , avente sede presso il Ministero delle 
infrastrutture e dei trasporti e controllata dallo stesso che ne detiene il 
potere di indirizzo e vigilanza26. 
 Premesso che l’art. 37 al comma 4 stabilisce che “Restano 
altresì ferme e possono essere contestualmente esercitate le 
competenze […] dell'Agenzia per le infrastrutture stradali e 
autostradali di cui all'articolo 36 del decreto-legge 6 luglio 2011, n. 
98”. 
 Vediamo come nell'operato dei due organi si riscontra, a prima 
vista, una sovrapposizione in ordine, alla definizione degli schemi di 
concessione da inserire nei bandi di gara, all'elaborazione della 
proposta in materia di regolazione e variazioni tariffarie, ai poteri di 
vigilanza e controllo nei confronti dei concessionari, anche con 
riguardo alla proposta di sospensione, decadenza o revoca delle 
concessioni. 
 A tal proposito in dottrina27 è stato posto il quesito se si tratta di 
un “doppione” oppure il legislatore pensava a spicchi di competenze 
diverse, optando per la prima tesi. 
 A questa tesi però se ne contrappone un’altra che riguardo al 
                                                 
25 Istituita dall'art. 36, d.lgs. n. 98/2011. 
26  A. Tonetti, L’Autorità di regolazione dei trasporti”, Cit., pag.600. 
27  A. Frignani, L’autorità dei trasporti fra tutela della concorrenza e regolazione: troppe 
competenze o troppo pochi poteri ?, in Riv. Italiana di Antitrust, articolo 2/2014, pag. 57. 
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sovrapporsi dell'Autorità rispetto ad altri enti o agenzie già presenti nel 
settore dei trasporti28 definisce ciò una percezione errata. 
 Viene sostenuto che si tratta di strutture in house o agenzie del 
governo, anche quando sono costituiti in società per azioni e in quanto 
tali dettano direttive. 
 Invece l'Autorità è indipendente dal governo, oltre che da tutti i 
soggetti che regola29. 
 Spetterebbero così all'Agenzia le scelte politiche in merito alle 
infrastrutture stradali e autostradali, mentre all'Autorità sarebbe 
riconosciuto il compito di regolamentazione del relativo settore. 
 Tale posizione, però, non è convincente se andiamo ad 
analizzare in maniera più attenta le competenze dei due organi. 
 Un problema di sovrapposizione lo riscontriamo nella fissazione 
delle tariffe autostradali e le relative variazioni. 
 Esse vengono fissate con decreto dal Ministro delle 
infrastrutture di concerto con il Ministro dell'economia30 ma i criteri 
per la determinazione sono affidati in maniera assimilabile sia 
all'Agenzia che dall'Autorità. 
 L’art. 36 comma 2 lettera e), del dl n. 98 del 6 luglio 2011, 
                                                 
28 Ad esempio Enac ed Anas. 
29 Tesi sostenuta dal presidente dell’Autorità di regolazione dei trasporti, Andrea Camanzi. 
30 Art. 21 comma 4, l. n.47 del 27 febbraio 2004. 
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statuisce in testa all'Agenzia il potere di: “proposta in ordine alla 
regolazione e variazioni tariffarie per le concessioni autostradali” e, al 
contempo, l'art 37 comma 2 lettera b) del dl n.201 del 2011 riconosce 
all'Autorità il compito di “definire[...] i criteri per la fissazione da 
parte dei soggetti competenti delle tariffe, dei canoni, dei pedaggi[...]”. 
 Rileviamo quindi come, anche se sotto “forme” differenti 
entrambe incidano sulla regolamentazione delle tariffe, facendo venire 
meno la separazione tra scelte politiche e di regolazione. 
 Tenendo conto anche di quanto detto nel precedente paragrafo 
vediamo come l’Autorità talvolta si affianchi ad amministrazioni o 
organismi esistenti mentre, altre volte, ne assorbe in tutto o in parte, 
funzioni o più semplicemente compiti.  
 
3.  Rapporti con l’Unione Europea e gli organismi degli Stati 
membri 
 L’Autorità non potrà non stabilire contatti con le 
amministrazioni di oltre confine, in particolare con quella europea e 
degli Stati membri 31 , senza comunque dimenticare quella delle 
organizzazioni internazionali che operano direttamente o 
                                                 
31 A. Tonetti, I rapporti con le altre autorità amministrative o di regolazione, Cit., pagg.45 - 46. 
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incidentalmente nei settori indicati32. 
 Un collegamento con gli organismi degli Stati membri è 
essenziale in quanto i trasporti sono per definizione infrastrutture a 
rete e le condizioni di accesso e la determinazione dei corrispettivi, 
disciplinati proprio dai diversi organismi, non sono neutri rispetto alla 
funzionalità della rete stessa intesa nella sua unitarietà. 
 Riguardo ai rapporti con l’Unione Europea essi sono dovuti al 
fatto che gran parte della normativa di riferimento è, di fatto, di 
derivazione sovranazionale.  
 La disciplina europea è oramai sviluppata in tutti i settori dei 
trasporti e le Autorità nazionali competenti sono quindi chiamate a 
collaborare, sia nella definizione delle normative sia nella loro 
applicazione. 
 Come già visto nel primo capitolo in materia di tutela dei 
passeggeri, molta della legislazione europea a riguardo deriva dal 
recepimento di convenzioni internazionali, anche se il legislatore 
europeo, laddove le convenzioni internazionali lasciano margini di 
manovra agli Stati contraenti, si è impegnato ad introdurre regole 
comuni in tutti gli Stati dell’Unione europea volte a rafforzare la tutela 
stessa.  
                                                 
32 Ad esempio OTIF, Organizzazione intergovernativa per i trasporti internazionali per ferrovia, 
vedi capitolo 1, paragrafo 4. 
174 
 
 Guardando in maniera più specifica nei vari settori dei trasporti 
rileviamo come in ambito ferroviario, ad esempio, già l’Ufficio di 
regolazione dei servizi ferroviari era tenuto, ai sensi dell’art. 37, c. 2, 
d.lgs. n. 188/2003, a collaborare con gli organismi degli altri Paesi 
membri dell’Unione europea, scambiando informazioni sulle proprie 
attività, nonché sui principi e le prassi decisionali adottati, al fine di 
coordinare i rispettivi principi decisionali in ambito comunitario, 
compito oggi attribuito all’Autorità di regolazione dei trasporti. 
 Autorità che ricopre anche il compito di curare l’istruttoria 
relativa all’elaborazione della relazione che il Ministero delle 
infrastrutture e dei trasporti è tenuto a trasmettere, annualmente, alla 
Commissione europea sullo stato di attuazione delle direttive sui 
trasporti33. 
 Questa, a sua volta, in caso di mancata attuazione promuove 
procedure di infrazione nei confronti degli stati34. 
 La Commissione europea considerata la dimensione 
transnazionale dei trasporti, ha istituito sistemi di cooperazione tra gli 
Stati membri istituendo reti di organismi che si riuniscono 
periodicamente per scambiarsi informazioni e migliori prassi35.  
                                                 
33   Ad esempio art. 71 del d.l. n. 1/2012. 
34   Vedi capitolo 1, paragrafo 4. 
35   Autorità di regolazione dei trasporti, Secondo rapporto annuale al parlamento, Senato della 
Repubblica, 15 luglio 2015, pag. 120.  
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 In particolare ha ritenuto opportuno creare il Network degli 
organismi di regolazione nel settore ferroviario – ENRRB − e, più di 
recente, il Forum degli organismi di regolazione nel settore 
aeroportuale − c.d. Forum di Salonicco −.  
 Inoltre l’Italia, nel marzo 2014, è divenuta membro del Network 
dei regolatori indipendenti Independent Regulators' Group-Rail − 
IRG-rail −. 
 Questa organizzazione è costituita dai regolatori indipendenti 
degli Stati membri 36  e contribuisce alla definizione delle politiche 
europee in materia ferroviaria attraverso un dialogo trasparente e 
aperto con la Commissione europea, il Parlamento europeo e le 
principali parti interessate.  
 Sono stati creati anche differenti Network, degli organismi di 
regolazione, in materia di diritti dei passeggeri a seconda delle 
modalità di trasporto. 
 L’Autorità di regolazione dei trasporti è presente in modo 
assiduo su tutti i tavoli europei ed ha avviato attività di collaborazione 
con gli altri organismi di regolazione anche sul piano bilaterale, in 
particolare con Autorité de régulation des activités ferroviaires – 
ARAF − e con l’Office of Rail Regulation – ORR −, rispettivamente 
                                                 
36 Ove presenti, vedi capitolo I, paragrafo 7. 
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organismi di regolazione ferroviaria della Francia e del Regno Unito. 
 Da una più intensa collaborazione con le istituzioni europee e 
nazionali l’Autorità oltre a facilitare l’accesso alle infrastrutture e la 
fruizione del servizio da parte degli utenti, grazie ad una disciplina il 
più possibile omogenea a livello Europeo, potrebbe, peraltro, ricavare 
un deciso rafforzamento della sua funzionalità e persino della sua 
stessa esistenza, anche al fine di contenere possibili spinte volte a 
ripristinare soluzioni organizzative di tipo tradizionali. 
 
4.  Rapporti con gli enti territoriali. 
 Nell’operato dell’Autorità dei trasporti si riscontrano diversi, 
potenziali punti di contatto con gli enti territoriali.  
 Il più volte richiamato art. 37, del dl 201 del 2011, al comma 1 
stabilisce che “L’Autorità è competente nel settore dei trasporti e 
dell’accesso alle relative infrastrutture e ai servizi accessori, in 
conformità con la disciplina europea e nel rispetto del principio di 
sussidiarietà e delle competenze delle regioni e degli enti locali di cui 
al titolo V della parte seconda della Costituzione”. 
  Al comma 4, primo periodo, però, statuisce che: “Restano ferme  
tutte  le  altre  competenze  diverse  da  quelle disciplinate nel presente 
articolo delle  amministrazioni  pubbliche, statali e regionali, nei 
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settori indicati;  in  particolare,  restano ferme le competenze in 
materia di  vigilanza,  controllo  e  sanzione nell'ambito dei rapporti 
con le imprese di trasporto e con i  gestori delle infrastrutture, in 
materia di sicurezza e standard tecnici, di definizione degli ambiti del 
servizio pubblico, di tutela  sociale  e di promozione degli 
investimenti.” 
 Notiamo subito come questo comma non preveda espressamente 
il mantenimento delle competenze diverse da quelle dell’Autorità in 
testa agli enti locali. 
 Eppure gli enti territoriali, già richiamati al primo comma, 
hanno ampi poteri in materia di trasporti, che si estendono 
generalmente a tutte le infrastrutture e i servizi diversi da quelli di 
rilevanza nazionale e che tagliano trasversalmente tutti i campi di 
interesse dell’Autorità37. 
 Tra gli enti territoriali non citati rientrano le Province ed i 
Comuni.  
 Alle prime, ad esempio, è riconosciuto il potere di stipulazione 
delle convenzioni per il trasporto di persone di linea su strada mentre i 
Comuni ricoprono il ruolo di protagonisti assoluti del trasporto locale, 
                                                 
37   Artt. 97 ss, dlgs n. 112, 31 marzo 1998, recante conferimento di funzioni e compiti 
amministrativi dello Stato alle regioni e agli enti locali. Artt. 14 ss, dlgs n.422, del 19 novembre 
1997, recante conferimento alle regioni ed agli enti locali di funzioni e compiti in materia di 
trasporto pubblico locale. A questi si affiancano le normative regionali. 
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detto urbano, oltre alla regolamentazione delle licenze dei taxi o per 
l’entrata in città degli autocarri per carico o scarico merci oppure per 
gli scuolabus. 
  La problematica sorge sul ruolo, non facile, per l’Autorità di 
introdurre principi di concorrenza in questo mercato, anche solo con 
riferimento alla libertà di accesso o alla non discriminazione 38. 
 Difficoltà dovuta ad un mancato interesse degli operatori ad 
entrare in un mercato dove l’autorità pubblica impone prezzi “politici”, 
che possono condurre i gestori a continue perdite. 
 Attualmente, il sistema principale di regolamentazione del 
trasporto pubblico da parte dell’Autorità si svolge attraverso: regole 
comuni per l’affidamento in esclusiva dei servizi trasporto pubblico 
locale – TPL − da parte delle Regioni e degli Enti Locali; criteri di 
trasparenza e prevenzione conflitti d’interesse per le nomine delle 
commissioni aggiudicatrici; regole per una più numerosa 
partecipazione delle imprese alle gare e più tutele per i passeggeri e 
garanzie di maggior efficienza per gli investimenti39 40. 
                                                 
38 A. Frignani, L’autorità dei trasporti fra tutela della concorrenza e regolazione: troppe 
competenze o troppi pochi poteri?, Cit.,pag. 54. 
39 Trasporto pubblico locale in www.autorità-trasport.it. 
40 Allegato A, Delibera Autorità di regolazione dei trasporti, n. 49, “Misure regolatorie per la 
redazione dei bandi e delle convenzioni relativi alle gare per l’assegnazione in esclusiva dei servizi 
di trasporto pubblico locale passeggeri e definizione dei criteri per la nomina delle commissioni 
aggiudicatrici e avvio di un procedimento per la definizione della metodologia per 
l’individuazione degli ambiti di servizio pubblico e delle modalità più efficienti di finanziamento” 
del 17 giugno 2015. 
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 Riguardo le Regioni il rapporto tra esse e l’Autorità è apparso 
fin da subito turbolento.  
 Le regioni contestavano alla nuova Autorità di regolazione dei 
trasporti il riconoscimento di una serie di compiti in contrasto con il 
riparto delle potestà legislative e regolamentari tra lo Stato e le 
Regioni, prevista dall’art. 117 Cost., ledendo così la competenza 
regionale sui trasporti pubblici locali. 
 Si poneva così il problema di come si potesse conciliare la 
presenza di un’autorità indipendente a carattere nazionale con le 
attribuzioni regionali. 
 In dottrina è sostenuto che “[…] fino a pochi anni fa, la distanza 
che separava le autorità indipendenti dalle Regioni nello spazio 
regolatorio era siderale.[…] Il federalismo ha causato dei guasti al 
sistema; se da un lato ha ampliato i poteri legislativi e di regolazione 
di alcuni servizi ed attività (es. il trasporto) attribuiti alle Regioni, 
dall’altro lato ha creato il rischio che a livello decentrato vengano 
ripristinate restrizioni e vincoli aboliti o allentati, spesso con fatica, da 
interventi normativi attuati a livello nazionali”41. 
 È indubbio che con la riforma costituzionale del 2001 sia 
divenuta urgente la necessità di riesaminare la complessiva 
                                                 




costruzione delle autorità di regolazione e le attribuzioni regionali per 
evitare “guasti al sistema”42.  
 Al riguardo è interessante rilevare che l’Autorità di regolazione 
dei trasporti è la prima autorità indipendente istituita dopo la riforma 
del titolo V. 
 Pertanto, le soluzioni che attengono alla regolazione di taluni 
settori di mercato, come il trasporto pubblico locale, dovrebbero 
essere ripensate alla luce del nuovo riparto delle competenze tra Stato 
e Regioni in modo da giungere ad un bilanciamento equo tra l'esigenza 
di uniformità del mercato nazionale, garantita da autorità di 
regolazione statali, e la valorizzazione delle risorse e delle strategie 
economiche elaborate dalle Regioni nell'ambito delle proprie 
competenze legislative43. 
 Come vedremo approfonditamente in seguito questa querelle sul 
riparto di competenze tra regioni e autorità è sfociata nel ricorso 
presentato dalla regione Veneto conclusosi con la sentenza n. 41 del 15 
marzo 2013 della Corte Costituzionale. 
 Se consideriamo il mercato dei trasporti da un altro punto di 
vista, questo è suddivisibile in differenti categorie territoriali come si 
                                                 
42 L. Magnifico, Stato, Regione o Autorità di regolazione alla guida del trasporto pubblico locale?, 
in Associazione italiana dei Costituzionalisti, dicembre 2013. 
43 L. Cassetti, La corte e le scelte di politica economica: la discutibile dilatazione dell'intervento 
statale a tutela della concorrenza, in federalismi.it, n.5, 4 marzo 2004. 
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può evincere dall’art. 37 comma 2, lett. b) che tratta dei “singoli 
mercati”, ovviamente in senso economico, ma interpretabile sia sotto 
il profilo di diverse tipologie di trasporto sia sotto quello territoriale. 
 Se analizziamo quest’ultimo profilo possiamo riscontrare 
diverse categorie: trasporti comunitari; trasporti nazionali; trasporti 
regionali; trasporti locali ed urbani.  
 Inevitabilmente per ognuna di queste categorie esistono 
esigenze diverse dovute a differenti interessi in gioco, diverse fonti di 
finanziamento, oltre a diverse autorità competenti e perciò diverse 
discipline applicabili. 
 Per questa ragione in dottrina 44  è riconosciuto che la 
motivazione di fondo per la quale non si può lasciare alle autorità 
Regionali, provinciali o locali la funzione di regolazione dell’intero 
settore dei trasporti è che essi, per la loro stessa natura, sono “ultra 
locali”. 
 
4.1  Il trasporto pubblico locale –TPL− 
 Per esaminare in maniera approfondita il rapporto intercorrente 
tra regioni e Autorità di regolazione dei trasporti bisogna analizzare la 
materia del trasporto pubblico locale. 
                                                 
44 A. Frignani, L’autorità dei trasporti fra tutela della concorrenza e regolazione: troppe 
competenze o troppi pochi poteri?, Cit., pag. 55. 
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 Questa analisi deve partire inevitabilmente dal D.lgs n. 422 del 
18 novembre 1997, detto decreto Burlando. 
 Infatti tale decreto introduce, oltre alla separazione delle 
funzioni di indirizzo, programmazione e controllo da quelle di 
gestione, e alla trasformazione di un mercato di servizi caratterizzato 
da una offerta di tipo monopolistico, in cui è presente il pubblico, in 
uno di tipo concorrenziale dove la gestione può essere affidata a 
soggetti privati, il trasferimento delle competenze dal Governo agli 
enti locali45. 
 In attuazione di quest’ultimo principio, il D.lgs. 422/97 
ripartisce le competenze in materia di TPL tra i diversi livelli 
istituzionali: alle Regioni viene affidato il trasporto su ferro, servizi 
aerei, marittimi, fluviali e lacuali regionali; alle Province il trasporto 
su gomma, a guida veicolata ed in sede propria ad esclusione dei 
trasporti ferroviari e navigazione interna; ai Comuni qualsiasi servizio 
svolto interamente all’interno di un solo territorio comunale.  
 La successiva riforma del titolo V della Costituzione sembra 
non incidere sul trasporto pubblico locale46. 
 Infatti tale materia non risulta espressamente considerata dal 
nuovo articolo 117 della Costituzione che ha profondamente 
                                                 
45 Il trasporto pubblico locale, in http://legxv.camera.it/. 
46 Il trasporto pubblico locale – Il nuovo titolo V, in http://legxv.camera.it/. 
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modificato i criteri di ripartizione delle competenze tra Stato, regioni e 
autonomie locali. 
 Il TPL, cosi come tutti i servizi pubblici locali, non figura né tra 
le materie rimesse alla competenza esclusiva dello Stato, di cui al 
secondo comma dell’articolo 117, né tra quelle di legislazione 
concorrente, di cui al terzo comma della disposizione costituzionale. 
 Per quanto concerne la disciplina dei trasporti, il nuovo art. 117 
individua tra le materie di legislazione concorrente esclusivamente 
l’ambito materiale delle “grandi reti di trasporto e di navigazione” e 
“porti ed aeroporti civili”, non risultando altri riferimenti diretti ai 
trasporti, e specificamente al trasporto pubblico locale.  
 Il trasporto pubblico locale sembrerebbe, pertanto, rientrare 
nell’ambito della competenza residuale delle regioni richiamata 
dall’articolo 117, quarto comma, in virtù del quale “spetta alle Regioni 
la potestà legislativa con riferimento ad ogni materia non 
espressamente riservata alla legislazione dello Stato”. 
 Ogni dubbio è stato sopito dalla Corte costituzionale con 
sentenza n. 222 del 200547, la quale, pronunciandosi sulla legittimità 
costituzionale di una disposizione della legge finanziaria 2004 recante 
l’istituzione di un fondo per il conseguimento dei risultati di maggiore 
                                                 
47 Sentenza Corte Cost. n. 222, anno 2005, in http://www.giurcost.org/. 
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efficienza e produttività nel settore del trasporto pubblico locale, ha 
precisato che la materia del trasporto pubblico locale rientra 
nell’ambito delle competenze residuali delle Regioni di cui al quarto 
comma dell’art. 117 Cost., “come reso evidente anche dal fatto che, 
ancor prima della riforma del Titolo V della Costituzione, il decreto 
legislativo 19 novembre 1997, n. 422 […] aveva ridisciplinato l'intero 
settore, conferendo alle Regioni ed agli enti locali funzioni e compiti 
relativi a tutti i «servizi pubblici di trasporto di interesse regionale e 
locale con qualsiasi modalità effettuati ed in qualsiasi forma affidati» 
ed escludendo solo i trasporti pubblici di interesse nazionale”. 
 Infine, va segnalato che la materia dei trasporti presenta 
connessioni, sotto vari profili, con discipline che appaiono 
riconducibili a materie attribuite alla legislazione esclusiva dello Stato, 
tra le quali si ricordano in particolare “tutela della concorrenza”, per 
quanto attiene alle modalità di gestione e di affidamento del trasporto 
pubblico locale, “ordine pubblico e sicurezza”, “determinazione dei 
livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali 
che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale”, “tutela 
dell’ambiente”48. 
 
                                                 
48 Comma 2, lettera h) m) s), art. 117 Cost. 
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4.1.1  Il ricorso della regione Veneto 
 In data 29 maggio 2012 la Regione Veneto impugnava diverse 
disposizioni del D.L n. 1/2012 come risultante dalla l. di conversione n. 
27/2012. 
 In particolare dubitava della legittimità costituzionale dell’art. 
36 del citato decreto legge n. 1/12 che, sostituendo i commi 1 e 2 
dell’art. 37 del decreto-legge 6 dicembre 2011, n. 201, come già visto 
nel capitolo III al paragrafo 1,  aveva attribuito alla costituenda 
Authority numerose competenze nel settore dei trasporti e dell’accesso 
alle relative infrastrutture e ai servizi accessori, in conformità con la 
disciplina europea e nel rispetto del principio di sussidiarietà e delle 
competenze delle Regioni e degli enti locali di cui al Titolo V della 
Parte II della Costituzione49. 
 La disposizione sopra citata è stata impugnata dinanzi alla Corte 
Costituzionale per presunto contrasto con gli artt. 117, 118 e 119 Cost., 
poiché incideva nel riparto delle potestà legislative e regolamentari tra 
lo Stato e le Regioni, ledendo così la propria competenza residuale in 
materia del trasporto pubblico locale50. 
 La regione Veneto sosteneva che l’impugnato art. 36, comma 1, 
                                                 
49  A. Frignani, L’autorità dei trasporti fra tutela della concorrenza e regolazione: troppe 
competenze o troppi pochi poteri?, Cit., pag. 54. 
50  V. Mirra, La Corte Costituzionale ''legittima'' la nuova Authority per i trasporti, in 
www.altalex.com, 22 marzo 2013. 
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lettera a) in base alla quale l’Autorità è “[…] competente nel settore 
dei trasporti e dell’accesso alle relative infrastrutture e ai servizi 
accessori, in conformità con la disciplina europea e nel rispetto del 
principio di sussidiarietà e delle competenze delle regioni e degli enti 
locali di cui al titolo V della parte seconda della Costituzione”, si 
risolverebbe in una mera petizione di principio, inidonea ad assicurare 
che l’Autorità eserciti la sua funzione regolatoria nel rispetto delle 
competenze delle autonomie territoriali in materia di trasporto 
pubblico locale51. 
 Inoltre sosteneva che i poteri 52  riconosciuti all’Autorità, pur 
riguardando aspetti relativi alla tutela della concorrenza, ai sensi 
dell’art. 117, secondo comma, lettera e), Cost., incidono nella materia 
del trasporto pubblico locale, rientrante nell’ambito delle competenze 
residuali regionali. 
 In primo luogo, l’attribuzione all’Autorità di regolazione dei 
trasporti della definizione dei criteri delle tariffe e l’assegnazione ad 
essa di competenze specifiche sugli schemi di bandi di gara e di 
concessione non risultavano, a parere della ricorrente, proporzionate 
alle esigenze di apertura del mercato. 
 Tali previsioni, infatti, si limitano a demandare a un soggetto 
                                                 
51 Corte Costituzionale, sentenza n. 41, 11 marzo 2013.   
52 Vedi capitolo 3, paragrafo 2. 
187 
 
estraneo alla logica della responsabilità politica e amministrativo-
contabile, la determinazione di discipline di impatto macroeconomico 
rilevante, senza neppure vincolare tale soggetto a specifici parametri 
di indirizzo e controllo. 
 In secondo luogo, queste attribuzioni non rispondevano ad 
esigenze unitarie tali da giustificare il sacrificio delle competenze 
degli enti territoriali, anche alla luce dei principi di sussidiarietà, 
differenziazione e adeguatezza.  
 Per tali ragioni la norma impugnata sarebbe, quindi, lesiva dei 
principi sanciti all’art. 118 Cost. 
 In terzo luogo, con riferimento alla competenza relativa alla 
determinazione dei criteri per la fissazione delle tariffe, la ricorrente 
reputava che la disposizione impugnata fosse lesiva dell’autonomia 
finanziaria di cui all’art. 119 Cost. nella parte in cui dette tariffe 
concorrono a costituire risorse proprie della Regione. 
 Infine, il ricorso regionale lamentava l’illegittimità 
costituzionale della disciplina che rimette all’Autorità il potere di 
stabilire i criteri per la nomina delle commissioni giudicatrici, in 
quanto invasiva, anche in base alla giurisprudenza della Corte 
costituzionale, della competenza regionale in materia di 
organizzazione amministrativa, garantita dagli artt. 117 e 118 Cost. 
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 Le disposizioni impugnate, secondo la difesa dello Stato, 
attenevano alla tutela della concorrenza nel settore dei trasporti e delle 
relative infrastrutture.  
 Inoltre, esse avrebbero inciso sulla regolazione dei servizi di 
rete ininterrottamente diffusi sul territorio non adeguatamente 
disciplinabili dalle singole Regioni, in particolare dal punto di vista 
dell’efficienza del mercato.  
 A tal proposito l’Avvocatura generale dello stato chiedeva che le 
questioni prospettate nel ricorso fossero dichiarate infondate, 
dichiarando che in ogni caso, le disposizioni impugnate prevedevano 
che le competenze dell’Autorità si coordinassero con quelle regionali, 
come risulta dal richiamo al principio di sussidiarietà. 
 In via preliminare la corte dichiarava inammissibili le censure 
proposte in riferimento agli artt. 117 e 119 Cost. in quanto il ricorso si 
presentava del tutto generico e insufficientemente motivato, 
limitandosi ad affermare, senza ulteriori specificazioni, la lesività delle 
disposizioni in esame rispetto agli articolo su citati, senza illustrare 
adeguatamente le ragioni che avrebbero determinato le dedotte lesioni. 
 Riguardo la lesione dell’art 118 Cost. la corte richiamava la 
propria giurisdizione 53  ed in primis la sentenza n. 325 del 17 
                                                 
53 Sentenze n. 3 del 2013 e n. 312 del 2010; ordinanza n. 123 del 2012. 
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novembre 2010 in cui affermava la prevalenza della competenza dello 
Stato su quella di Regioni ed enti locali in materia di servizi pubblici 
locali quando l’oggetto della norma attiene precipuamente alla 
“promozione della concorrenza”, e dopo aver richiamato la l. 
481/1995 che istituisce le autorità nazionali di regolazione dei servizi 
di pubblica utilità affinché la finalità di garantire la promozione della 
concorrenza sia raggiunta in modo omogeneo sull’intero territorio 
nazionale. 
 La Corte concludeva che l’intervento esclusivo dello Stato, pur 
avendo attinenza con la materia del trasporto pubblico locale, persegue 
precipuamente una finalità di promozione della concorrenza e quindi 
afferiscono alla competenza esclusiva dello Stato, ai sensi dell’art. 117, 
secondo comma, lettera e) dato che l’istituzione dell’Autorità 
indipendente è, come si è visto, funzionale alla liberalizzazione dei 
pubblici servizi in tutti i comparti del trasporto, da quello ferroviario a 
quello aereo, da quello marittimo a quello autostradale. 
 Da ultimo la corte sostiene che anche la violazione del principio 
di leale collaborazione, sostenuto dalla regione Veneto, non opera 
allorché lo Stato, come nella specie, esercita la propria competenza 
legislativa esclusiva in materia di tutela della concorrenza. 
 Pertanto, anche la censura sul mancato rispetto del principio di 
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leale collaborazione non era fondata. 
 Così, con sentenza n. 41 del 11 marzo 2013, la Corte 
Costituzionale dichiarava inammissibili le questioni di legittimità 
costituzionale dell’art. 36 comma 1, lett. a) in riferimento agli artt. 117 
e 119 Cost. e non fondate in riferimento all’art. 118 e al principio di 
leale collaborazione. 
 
5  Troppe competenze o pochi poteri? Conseguenza di una 
natura ibrida 
 Dalla disamina svolta nei precedenti paragrafi, riguardo ai 
rapporti tra l’Autorità dei trasporti e gli altri enti, organismi e autorità 
indipendenti stesse, possiamo considerare l’ART in una posizione 
“stretta” tra le amministrazioni pubbliche, statali 54  e regionali, che 
ubbidiscono a direttive di origine politica, e le altre autorità nelle cui 
competenze non può entrare55.  
 L’Autorità è caratterizzata da una natura ibrida in quanto, da un 
certo punto di vista si affianca alle “vere” autorità di regolazione cioè 
quelle di settore che stabiliscono tariffe, canoni, pedaggi, ma da queste 
si discosta in quanto aventi poteri direttamente impositivi, mentre 
l’Autorità dei trasporti ne è priva determinando solo i criteri per 
                                                 
54 Ad esempio il Ministero delle infrastrutture e dei trasporti. 
55 Comma 4, terzo periodo, art.37, dl n.201/2011. 
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stabilire le stesse56. 
 Potremmo anche parlare di due tipi differenti di autorità di 
regolazione: quella dei trasporti come organismo che provvede ad una 
regolazione astratta, e quelle “vere” le quali gestiscono una 
regolazione concreta.  
 Inoltre, come già visto al paragrafo 3, possiamo dire che a 
livello territoriale esistono una regolazione nazionale, riservata 
all’Autorità dei trasporti, ed una locale. 
 Tutto ciò ci rimanda ad una realtà in cui manca una scala 
gerarchica ben definita, resa ancora più complicata dalle relazioni che 
intercorrono con le alte autorità che, a detta del legislatore, 
mantengono ferme tutte le proprie competenze e, addirittura, possono 
essere contestualmente esercitate, come confermato dal Tar del Lazio 
nella sentenza n. 864 del 26 gennaio 2012 in cui dichiara che “Le 
competenze dell’Agcm coesistono e sono complementari con quelle 
dell’Ufficio per la Regolazione dei Servizi Ferroviari; l’attività 
dell’Antitrust è finalizzata alla protezione dei consumatori e degli 
interessi concorrenziali tra le imprese, mentre l’attività di vigilanza 
svolta dall’URSF è volta a garantire che i diritti determinati dal 
gestore per l’utilizzo delle infrastrutture siano conformi al capo II 
                                                 
56 A. Frignani, L’autorità dei trasporti fra tutela della concorrenza e regolazione: troppe 
competenze o troppi pochi poteri?, Cit., pagg.65 – 66. 
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della direttiva 2001/14/CE e non siano discriminatori.” 
 Possiamo comunque collocare, a grandi linee, l’Autorità ad un 
gradino superiore rispetto alle autorità di settore e ad un gradino 
intermedio fra le stesse ed il Ministero unitamente agli enti territoriali 
quali Regioni e Comuni.  
 La problematica che sorge è come possa − quali poteri abbia − 
l’Autorità per tutelare gli utenti, le imprese e i consumatori 57  nei 
confronti di amministrazioni pubbliche sottostanti a direttive di origine 
politica e delle autorità con cui ha competenze concorrenziali. 
 Unico suo strumento è quello fornito al secondo periodo del 
comma 4, dell’art. 37: “Tutte le amministrazioni pubbliche, statali e 
regionali, nonché gli enti strumentali che hanno competenze in materia 
di sicurezza e standard tecnici delle infrastrutture e dei trasporti 
trasmettono all'Autorità le delibere che possono avere un impatto sulla 
concorrenza tra operatori del settore, sulle tariffe, sull'accesso alle 
infrastrutture, con facoltà da parte dell'Autorità di fornire segnalazioni 
e pareri circa la congruenza con la regolazione economica.” 
 Si tratta comunque di uno strumento che non ha natura 
impositiva in quanto si limita a semplici pareri o segnalazioni. 
 Quindi la questione rimane tutt’oggi aperta e solo il tempo e la 
                                                 
57 Art. 37, comma 2, lettera a). 
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prassi potranno dirci se l’Autorità dei trasporti avrà avuto la forza per 
affermare ed imporre le proprie competenze ed il proprio ruolo. 
  Se invece prendiamo in considerazione la tutela degli utenti 
dagli operatori, e degli stessi operatori fra di loro, nel mercato la 
questione risulta molto meno complessa. 
 Il legislatore, pur avendo assegnato all’Autorità differenti 
competenze ma non poteri direttamente impositivi, le ha riconosciuto 
il potere di infliggere sanzioni alle imprese che non rispettino i criteri 
da essa stabiliti o i regolamenti europei per la tutela dei passeggeri. 
 Le sanzioni per definizione, però, sono uno strumento ex post 
con funzione riparatoria e non regolatoria. 
 Sorge, quindi, il rischio che i “risultati” delle competenze di 
regolazione non trovino subito e facilmente applicazione nei vari 
ambiti territoriali a causa dei pochi poteri, o meglio, dei poteri quasi 
esclusivamente di vigilanza riconosciuti all’autorità di trasporto. 
 Evento che può essere limitato grazie alla natura dissuasiva 
intrinseca delle sanzioni. 
 Le sanzioni, però, devono mantenersi “elevate” per far sì che, a 
livello imprenditoriale, non vi sia convenienza economica nel 
trasgredire la legge: i costi delle sanzioni non debbono essere inferiori 




 Punto questo molto delicato se consideriamo che il compito di 
stabilire la soglia massima della sanzione, oggi prevista al 10% del 






 In ambito europeo abbiamo affrontato il tema della 
liberalizzazione del settore dei trasporti evidenziando come questo 
processo, che trova le origini fin dal trattato di Roma del 1957, abbia 
subito un notevole ritardo nella sua attuazione. 
Infatti essa ha iniziato a realizzarsi solamente nel ’68, ma si è 
dimostrata inefficace ed è stato necessario attendere addirittura maggio 
2004 per aver una prima liberalizzazione rispondente alle esigenze. 
 In tal modo la concorrenza è rimasta per troppi anni un’idea 
sulla carta inefficace nei fatti. 
 Sono proprio i ritardi a caratterizzare l’intero settore dei trasporti 
sia a livello europeo sia interno. 
 Infatti un altro importante ritardo, caratterizzato da diversi 
procedimenti d’infrazione promossi dalla Commissione europea nei 
confronti dello Stato italiano, si è riscontrato nell’affidare ad uno o vari 
organismi la vigilanza della tutela dei passeggeri nei diversi settori dei 
trasporti; impasse risolta nel 2014 con l’affidamento dei compiti alla 
nuova Autorità di regolazione dei trasporti.    
 Questo nuovo organismo, oltre ad essere frutto di pressioni 
europee, trae origine da una tendenza riscontrata tra i vari Stati membri 




 Indipendenza che inizialmente trovava origine in una direttiva 
dell’Unione europea che prefissava la creazione di organismi di 
regolazione del settore ferroviario caratterizzati da indipendenza e 
imparzialità nei confronti degli operatori del mercato. 
 Questa indipendenza in alcuni Stati membri si è ampliata 
estendendosi anche nei riguardi degli organi governativi. 
 Il compito di questi nuovi organismi indipendenti consiste nel 
sopperire all'incapacità della legge di scrivere regole di comportamento 
in settori specifici e sensibili. 
 Incapacità che si manifesta in due ambiti differenti. 
 In primis si riscontra un contrasto tra la rapida evoluzione 
tecnologica e la lenta e farraginosa macchina legislativa; in secundis 
l’incapacità è legata all'elevato tecnicismo della materia e vi è la 
necessità che la regolamentazione sia posta nelle mani di tecnici. 
 In dottrina si è posto il quesito se fosse necessaria una nuova 
autorità ad hoc statuita con finalità di regolamentazione del settore dei 
trasporti in un’ottica generale di tutela della concorrenza. 
 Ed in un periodo di forte spending review in cui si professava 
una politica di accorpamento delle autorità, un’importante posizione è 
stata presa, a più riprese, dall’Agcm che contrapponendosi caldeggiava 
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l’istituzione di un organismo apposito che si occupasse dell’attività 
regolatoria. 
 La posizione cui riporre maggiore attenzione è, comunque, 
quella dell’attuale governo che, con una legge dello scorso agosto in 
materia di riorganizzazione amministrativa, ha previsto la possibilità di 
soppressione di quelle Autorità indipendenti le cui competenze si 
sovrappongono ad uffici ministeriali.  
 Visto ciò possiamo solo sperare che questa legge non vada ad 
intaccare l’agognata Autorità dei trasporti necessaria per far sì che, sia 
a livello ordinamentale, sia regolamentare, vi sia quell'uniformità e 
quell'unità di cui ha bisogno il settore dei trasporti, cioè, portare un 
minimo ordine dove regnava la disorganicità. 
 Con l’istituzione della nuova autorità sono venute a crearsi 
differenti relazioni con i preesistenti enti le cui competenze andavano a 
ricadere nel settore dei trasporti. 
 Ove non vi sia stata la soppressione dei suddetti enti, la 
situazione non è stata chiaramente definita dal legislatore creando 
anche dei conflitti di competenze, problema che è stato risolto tramite 
la stipulazione di protocolli d’intesa: con l’Agcm nell’agosto del 2014 
e con l’Anac nel novembre successivo.    
 Sarebbe auspicabile che quanto sopra possa verificarsi anche nei 
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confronti dell’Enac con il quale, finora, nessun accordo è stato 
raggiunto, permanendo così una zona grigia intermedia in cui tendono 
ad opacizzarsi le formalizzazioni funzionali.  
 Laddove non erano presenti stipulazioni di accordi o sistemi di 
cooperazione, come in ambito europeo, vi è stato l’intervento 
chiarificatore della magistratura. 
 È questo il caso della sentenza della corte Costituzionale in 
riferimento ad un ricorso della regione Veneto che riteneva lesa la 
propria competenza residuale in materia di trasporto pubblico locale. 
 La corte si è pronunciata dichiarando i primi due punti del 
ricorso inammissibili ed il terzo infondato, riconoscendo la prevalenza 
della competenza dello Stato su quella di Regioni ed enti locali in 
materia di servizi pubblici locali quando l’oggetto della norma attiene 
precipuamente alla promozione della concorrenza.    
 Possiamo, quindi, affermare che le relazioni con i vari organi 
stanno andando man mano a definirsi in maniera chiara, contribuendo 
a delineare in modo più preciso l’ambito in cui opera l’Autorità. 
 Ultima problematica su cui ci siamo soffermati è come possa 
essa tutelare le imprese e gli utenti. 
 Se prendiamo in considerazione esclusivamente la tutela degli 
utenti dagli operatori, e degli stessi operatori fra di loro, la questione 
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risulta abbastanza semplice in quanto l’autorità ha il potere di 
infliggere sanzioni alle imprese che non rispettano i criteri da essa 
stabiliti o i regolamenti europei per la tutela dei passeggeri. 
 Tuttavia il problema a questo punto si trasferisce in ambito 
politico, in quanto è possibile che l’organo legislativo intervenga 
abbassando la soglia massima di esse facendo sì che, a livello 
imprenditoriale, vi sia convenienza economica nel trasgredire la legge 
piuttosto che conformarsi alla regolamentazione.  
 Riguardo alle Autorità, con cui ha competenze concorrenziali, la 
natura impositiva sorge nei protocolli d’intesa, ove presenti; ma il vero 
problema si ha nei confronti di amministrazioni pubbliche sottostanti a 
direttive di origine politica. 
 Nei confronti di queste la mancanza di uno strumento impositivo 
potrebbe creare notevoli difficoltà all’autorità che può ritrovarsi in una 
situazione in cui le proprie statuizioni non vengano applicate. 
 Unico strumento a disposizione dell’autorità per vigilare su di 
esse è la trasmissione ad essa stessa, da parte degli organismi, delle 
delibere che possono avere un impatto sulla concorrenza tra operatori 
del settore, ma si tratta comunque di uno strumento che non ha natura 
impositiva in quanto l’autorità deve limitarsi a semplici pareri o 
segnalazioni.   
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 Sarà solo il tempo a dirci se l’Autorità troverà la forza necessaria 
per far sì che i propri pareri vengano rispettati o sarà necessario un 
intervento legislativo che, magari, trasformi i pareri in vere e proprie 
decisioni con conseguente valore impositivo. 
 Possiamo concludere dicendo che dalla nostra disamina si è 
delineato un quadro dei trasporti come di un settore che ha fortemente 
bisogno di un organismo ad hoc che riesca a regolamentare situazioni 
oramai consolidate che, spesso, si pongono in contrasto con la libera 
concorrenza.       
 L’autorità di regolazione dei trasporti ha iniziato a muovere i 
primi passi e possiamo sostenere che abbia le potenzialità per dare una 
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